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Het is vandaag de dag bijna vanzelfsprekend dat woningen voldoen aan de door de overheid 
gestelde technische bouwvoorschriften en dat woningeigenaren investeren in het verbeteren van 
hun panden.1 In de 19e eeuw was dit nog veel minder het geval. Eigenaren van huurwoningen 
waren niet snel geneigd om over te gaan tot woningverbetering.2 Er was in de arbeiderswijken in de 
grote steden sprake van slechte en ongezonde woonomstandigheden. De komst van de Woningwet 
van 1901 heeft hier verandering in gebracht.3 Deze eerste Woningwet bood aan gemeenten het 
handhavingsinstrumentarium voor de aanpak van ‘huisjesmelkers’, het voorkomen van 
overbewoning en het verbeteren van de bestaande woningvoorraad.4  
De kwaliteit van huurwoningen is vergeleken met honderd jaar geleden sterk verbeterd. Het 
komt echter nog steeds voor dat bij huurpanden sprake is van achterstallig onderhoud, een 
brandonveilige situatie en/of overlast voor de omgeving. In die gevallen is vaak sprake van een 
overtreding van de voorschriften in art. 1a en 1b van de Woningwet.5 Dit houdt bijvoorbeeld in dat 
niet voldaan wordt aan de voorschriften voor bestaande bouw uit het Bouwbesluit 2012 die zien op 
het brandveilig gebruik van een pand. Daarnaast is vaak sprake van een combinatie van 
overtredingen van de Woningwet, de Huisvestingswet en de Opiumwet. Een voorbeeld van een 
pand waar het daardoor in de afgelopen jaren flink is misgegaan is bijvoorbeeld de Nieuwezijds 
Voorburgwal 138. Dit monumentale pand van ‘huisjesmelker’ Theo Hoogland is in juni 2012 door 
brand verwoest. Bij deze brand vielen twee doden.6  
Om de gemeenten meer instrumenten in handen te geven, zodat dit soort rampen eerder 
voorkomen kan worden, is in 2013 een wetsvoorstel ingediend voor het versterken van het 
handhavingsinstrumentarium in de Woningwet.7 Met name de gemeente Rotterdam was een grote 
voorstander van dit wetsvoorstel. Deze gemeente kampt vooral in delen van Rotterdam-Zuid met 
ernstige overlast van malafide pandeigenaren. In een schriftelijke reactie op het wetsvoorstel heeft 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
1 Factsheet ‘Aanpak van overtredingen bij gebouwen, erven en terreinen’, Den Haag, Ministerie van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties, april 2015. 
2 Groen 2014, pp. 113-114. 
3 De Woningwet van 1901 is op 1 augustus 1902 in werking getreden. 
4 Huisjesmelkerij is gedefinieerd als “een vorm van woningverhuur, waarbij de verhuurder willens en wetens 
een voor bewoners gevaarlijke bouwtechnische staat dan wel gebruik van de verhuurde woonruimte 
accepteert voor een zo hoog mogelijke rendement.” Zie Kamerstukken II 2005/06, 30 300 XI, nr. 30, p. 2. Zie 
ook Overkleeft-Verburg 2006, p. 81.	  
5 Een gebouweigenaar is primair verantwoordelijk voor het onderhoud en gebruik van gebouwen. In art. 1a 
Woningwet is opgenomen dat de eigenaar er zorg voor moet dragen dat ‘geen gevaar voor de gezondheid en 
de veiligheid ontstaat’ als gevolg van de staat en het gebruik van het bouwwerk. Art. 1b van de Woningwet 
verbiedt het om de voorschriften van het Bouwbesluit 2012 te overtreden. In het Bouwbesluit zijn door middel 
van voorschriften minimumeisen opgenomen voor nieuwbouw en bestaande bouw. 
6 Zie http://www.echo.nl/brand-op-de-nieuwezijds-voorburgwal-een-jaar-later/ en 
http://www.parool.nl/amsterdam/-eigenaar-pand-nieuwezijds-vroeg-7000-euro-huur-per-maand~a3270995. 
7 Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 3.	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de gemeente Rotterdam aangegeven dat het nieuwe handhavingsinstrumentarium hard nodig is om 
“meer slagkracht te generen tegen malafide huiseigenaren.”8 
1.2 Juridische en wetenschappelijke achtergrond 
De ‘Wet van 4 juni 2014 tot wijziging van de Woningwet in verband met het versterken van het 
handhavingsinstrumentarium’ is op 1 januari 2015 in werking getreden (Stb. 2014, 249 ). Met de 
doorgevoerde wetswijziging is een deel van de Wet Victor uit 2002 aangepast.9 Deze aanpassing 
betreft het wijzigen van de beheermaatregel in art. 13b en art. 14 Woningwet. Dit is een maatregel 
of herstelsanctie waarbij een gebouw aan derden in gebruik wordt gegeven. Deze ‘derden’ innen de 
huur namens de eigenaar en verrichten verder alle handelingen met betrekking tot dat gebouw die 
volgens het burgerlijk recht tot de rechten en plichten van een eigenaar behoren. Dit met 
uitzondering van vervreemden en bezwaren.10  
Het is vanaf 1 januari 2015 niet meer noodzakelijk om een gebouw eerst op grond van art. 
17 Woningwet, art. 13b Opiumwet of art. 174a Gemeentewet te sluiten voordat een pand in beheer 
overgenomen kan worden. Een gemeente kan pandeigenaren nu ook verplichten om een gebouw, 
dat in de verhuur is, in beheer te geven aan de gemeente of aan derden. Een gemeente kan hiertoe 
overgaan op het moment dat er sprake is van herhaaldelijke overtredingen van art. 1a of 1b 
Woningwet en er tevens sprake is van een bedreiging van de leefbaarheid of een gevaar voor de 
gezondheid of de veiligheid.11 De beheermaatregel is wel een ultimum remedium. Voorwaarde is 
dat een eerder opgelegde last onder dwangsom niet heeft geleid tot het ongedaan maken of 
beëindigen van een overtreding. 
De gehele wetswijziging, waaronder ook de introductie van de mogelijkheid om een 
bestuurlijke boete op te leggen voor het herhaaldelijk overtreden van art. 1b Woningwet, biedt de 
mogelijkheid aan gemeenten om eerder zwaardere handhavingsinstrumenten in te zetten na het 
constateren van een overtreding in gebouwen van een malafide pandeigenaar. Deze wetswijziging 
wordt daarom omschreven als een wijziging gericht op een meer gebouw- en eigenaar gerichte 
aanpak.12 Het is de bedoeling dat het instrument beheerovername voornamelijk wordt ingezet bij 
malafide eigenaren van meerdere panden, die vaker een overtreding begaan.13 Indien dezelfde 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
8 Brief gemeente Rotterdam 19 april 2013, bijlage bij Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 3. Malafide 
eigenaren zijn eigenaren en verhuurders met meerdere huurpanden in hun bezit, die zich stelselmatig niet aan 
de wet- en regelgeving houden. Zie factsheet ‘Aanpak van overtredingen bij gebouwen, erven en terreinen’, 
Den Haag, Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties, april 2015. 
9 Stb. 2002, 348. Wet van 28 mei 2002 tot wijziging van de Woningwet en enige andere wetten in verband met 
maatregelen na sluiting van woningen, woonketen, woonwagens en andere gebouwen, alsmede de bij die 
ruimten behorende erven ten gevolge van verstoring van de openbare orde of overtreding van art. 2 of 3 van 
de Opiumwet (Wet Victor). 
10 Zie art. 13b lid 1 Woningwet.	  
11 Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 3, p. 2 en p. 11-12.	  
12 Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 3, p. 2.	  
13 Dit is conform de Memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel. De toelichting bij art. 13b Woningwet 
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eigenaar ook bij andere panden art. 1a of 1b Woningwet overtreedt kan op basis van art. 13b lid 7 
Woningwet onmiddellijk een beheermaatregel worden opgelegd. Er hoeft dan niet eerst een last 
onder dwangsom te worden opgelegd. 
In de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel (hierna: mvt) wordt in paragraaf 6.3 in 
gegaan op de ‘beheermaatregel zonder sluiting in relatie tot het recht op het ongestoord genot van 
eigendom’ zoals neergelegd in art. 1 Eerste Protocol (hierna: art. 1 EP) van het Europees Verdrag 
tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden (hierna: EVRM).14 Bij 
het opleggen van een beheermaatregel op grond van art. 13b Woningwet moet rekening gehouden 
worden met de bescherming die art. 1 EP biedt aan pandeigenaren. Op grond van art. 1 EP mag de 
inmenging in een eigendomsrecht, ook als dit in het algemeen belang plaats vindt, geen 
onevenredige of buitensporige last voor de individuele eigenaar met zich mee brengen. Dit houdt in 
dat een individuele belanghebbende dan wel eigenaar, in vergelijking met andere eigenaren, niet 
onredelijk zwaar mag worden getroffen door een wetswijziging. Met andere woorden: “van een 
individuele en buitensporige last is sprake wanneer een maatregel zich in een concreet geval 
sterker laat voelen dan in het algemeen.”15 Het wetsvoorstel wordt in de mvt om die reden expliciet 
getoetst aan de eisen die voortvloeien uit art. 1 EP. Tevens wordt in de mvt de vraag beantwoord of 
de nieuwe overheidsmaatregelen in abstracto rechtmatig kunnen worden geacht en kunnen worden 
ingevoerd.16  
De bespreking van de wetswijziging in relatie tot art. 1 EP weerspiegelt het feit dat de rol 
van het EVRM bij de Nederlandse bestuursrechtspraak en de voorbereiding van wetsvoorstellen 
toeneemt.17 Art. 1 EP vormt een extra rechtswaarborg en dat maakt dat de wetgever steeds meer 
rekening houdt met de mogelijke gevolgen van art. 1 EP bij het ontwerpen van regelgeving. 18 De 
wetgever wil voorkomen dat hij in een latere fase door de rechter wordt gecorrigeerd wegens een 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
vermeldt dat de beheermaatregel ‘vooral’ is bedoeld om malafide gebouweigenaren aan te pakken. De Raad 
van State heeft hierbij opgemerkt dat dit niet blijkt uit de tekst van art. 13b Woningwet. Kamerstukken II 
2013/14, 33 798, nr. 4, p. 5. 
14 Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 3, p. 13-14. Het EVRM is een Europees verdrag uit 1950 waarin de 
mensen- en burgerrechten van de inwoners van de aangesloten landen zijn vastgelegd. Het EVRM is een 
verdrag dat is gebaseerd op volkenrechtelijke regels. Dat wil zeggen dat de verdragsstaten, alle lidstaten van 
de Raad van Europa, een volkenrechtelijke verplichting hebben om de in het EVRM opgenomen rechten te 
verzekeren. De bescherming van eigendom of het eigendomsrecht maakte oorspronkelijk geen deel uit van het 
EVRM. Begin jaren ’50 van de vorige eeuw was men nog terughoudend met het opnemen van dit 
sociaaleconomische recht in het EVRM. Met de opname van art. 1 in het Eerste Protocol vond uiteindelijke 
codificatie van het recht op eigendom plaats. Het Eerste Protocol is op 18 mei 1954 in werking getreden. 
Barkhuysen, 2004, p. 31. Sluysmans & De Graaff 2014, p. 256-258. De uitspraken van het Hof zijn bindend 
voor de betrokken staten. Sluysmans & De Graaff 2014, p. 256 en p. 271. 
15 Zie bijvoorbeeld De Hoog 2011, p. 734. HR 17 maart 2017, ECLI:NL:HR:2017:441 (concl. A-G C.M. Ettema), 
NJB 2017/1084. 
16 Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 85. 
17 Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 82-85. 
18 Schild 2007, p. 623.	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schending van art. 1 EP als gevolg van het maken van een grotere inbreuk op eigendomsrechten 
dan door het nagestreefde algemeen belang kan worden gerechtvaardigd. 
 Aan de hand van het door de Nederlandse rechter gehanteerde toetsingskader bij art. 1 EP 
wordt in de mvt geconcludeerd dat ook de beheermaatregel, zoals neergelegd in het materieel 
bestuursrecht, verenigbaar is met art. 1 EP en dat de maatregel proportioneel is in verhouding tot 
het doel.19 Dit lijkt mij, gezien de tekst van de mvt, een snel genomen algemene conclusie. De 
proportionaliteitstoets in de mvt is niet casuïstisch en gaat niet in op de mogelijke gevolgen voor de 
individuele pandeigenaar. Het is niet doenlijk om alle mogelijke omstandigheden en belangen van 
het individuele geval af te wegen bij het doen van een wetsvoorstel. Het lijkt mij echter niet correct 
om op basis van een korte toets aan art. 1 EP, zoals deze nu is opgenomen in paragraaf 6.3 van de 
mvt, er van uit te gaan dat het onwaarschijnlijk is dat bij het toepassen van art. 13b Woningwet 
nooit sprake zal zijn van strijd met art. 1 EP. Om te komen tot een goede analyse had dieper 
kunnen worden ingegaan op de jurisprudentie van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens 





Er zijn kritische kanttekeningen geplaatst bij de huidige wettekst, zoals opgenomen in art. 13b en 
14 Woningwet. Een kritiekpunt is dat beheerovername van een gebouw, zonder sluiting op grond 
van art 174a Gemeentewet, art. 17 Woningwet of art. 13b Opiumwet toch een ongeoorloofde 
inbreuk kan opleveren op het eigendomsrecht.20 Het onderhavige onderzoek gaat in op dit 
kritiekpunt en richt zich op de beheermaatregel zonder sluiting in relatie tot het recht op ongestoord 
genot van eigendom zoals neergelegd in art. 1 EP. Door partijen wordt steeds vaker de 
bescherming ingeroepen van art. 1 EP. De vraag is of een beroep op dit artikel in het geval van een 
beheerovername kan slagen en bescherming kan bieden aan malafide pandeigenaren tegen het 
opleggen van de beheermaatregel zonder sluiting. Is in alle gevallen van beheerovername sprake 
van een ‘fair balance’ tussen het algemeen belang en de bescherming van het recht op eigendom? 
 
De onderzoeksvraag die centraal staat is de volgende:  
Kan beheerovername een ongerechtvaardigde en/of disproportionele inbreuk opleveren op het 
recht op ongestoord genot van eigendom zoals neergelegd in art. 1 EP van het EVRM? 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
19 Dit toetsingskader is ook letterlijk terug te vinden in r.o. 6.2.2. in HR 16 november 2001, 
ECLI:NL:HR:2001:AD5493 (Varkensrechten I). Zie voor een kort schematisch overzicht van het gehanteerde 
toetsingskader Kamerstukken II 2012/2013, 33 400-XV, nr. 7. Zie ook De Groot 2015, p. 114. 
20 A. Bakhuis & F. Zafar, ‘ Handhavingsdoolhof in de Woningwet’, Binnenlands Bestuur 2014, 
http://www.binnenlandsbestuur.nl/ingezonden_woningwet. 
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1.3.2 Aanpak 
Om tot een beantwoording van de onderzoeksvraag te komen zijn drie deelvragen geformuleerd. 
Deze licht ik hier achtereenvolgens toe. 
 
Ik wil in mijn onderzoek eerst een beschrijving geven en een analyse maken van het 
handhavingsinstrumentarium dat een gemeente ter beschikking heeft voor de aanpak van malafide 
pandeigenaren. Daarbij zal ik een vergelijking maken van het wettelijke kader van voor de 
wetswijziging met het nieuwe wettelijke kader per 1 januari 2015. Daarbij ligt de focus op het 
instrument beheerovername van art. 13b Woningwet. 
 
Deelvraag 1:  
Wat is de wettelijke basis voor het opleggen van de beheermaatregel en wanneer en op welke 
wijze kan dit instrument worden ingezet bij de aanpak van malafide pandeigenaren? 
 
Deze vraag zal onder meer beantwoord worden aan de hand van de parlementaire stukken en 
wetenschappelijke literatuur over het brede palet aan instrumenten uit de Woningwet. Hierbij wordt 
niet alleen ingegaan op de ontstaansgeschiedenis van het handhavingsinstrumentarium, maar ook 
op de kritiek van een aantal juridische wetenschappers op diverse gewijzigde bepalingen in de 
Woningwet. Tevens komen ook andere aan de beheermaatregel gerelateerde 
handhavingsinstrumenten voor de aanpak van malafide pandeigenaren uit de Opiumwet, de 
Gemeentewet, de Onteigeningswet, Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb) en de Wet op de 
economische delicten (hierna: WED) aan de orde. 
Nadat de wettelijke basis voor het opleggen van de beheermaatregel in ogenschouw is 
genomen ga ik als tweede stap nader in op de tekst, de betekenis en het toepassingsbereik van art. 
1 EP. Allereerst zet ik kort uiteen hoe art. 1 EP tot stand is gekomen. Daarna is beschreven wat 
door het Hof wordt verstaan onder het begrip eigendom. Vervolgens bespreek ik het 
toetsingsschema en de toetsingscriteria bij art. 1 EP die de rechter gebruikt bij de beoordeling of 
sprake is van een ongerechtvaardigde en/of disproportionele inmenging in het eigendomsrecht. 
Daarbij wordt ingegaan op de beoordelingsmethode of sprake van de ‘fair balance’. Tevens wordt 
ingegaan op de door Sanderink uit de jurisprudentie afgeleide factoren, die in 
omgevingsgerelateerde situaties een rol spelen bij de beoordeling van de ‘fair balance’.21 
 
Deelvraag 2: 
Onder welke omstandigheden is geen sprake van een ‘fair balance’ tussen het gestelde algemeen  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
21 Sanderink 2015, p. 334. 
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belang en de inmenging in het recht van ongestoord genot van eigendom en kan door het EHRM 
schending van art. EP worden aangenomen? 
 
Deze vraag betreft deels een juridisch-dogmatische analyse van de waarborgen die art. 1 EP biedt 
aan eigenaren in het algemeen. Daarbij analyseer ik hoe de betekenis en het toepassingsbereik 
van de bepalingen en regels van art. 1 EP in de loop der jaren zijn ingevuld door de jurisprudentie 
van het Hof en de Nederlandse rechter.  
 In de derde stap wordt de afweging die heeft geleid tot de conclusie van paragraaf 6.3 in de 
mvt dat de beheermaatregel verenigbaar is met art. 1 EP EVRM kritisch tegen het licht gehouden. 
Een belangrijk onderdeel bij deze stap is de beoordeling van de proportionaliteit van de maatregel. 
Het is de vraag of in alle omstandigheden van het geval sprake is van een ‘fair balance’ tussen de 
aantasting van de belangen van de eigenaar en het algemeen belang dat ‘geen gevaar voor de 
gezondheid en de veiligheid ontstaat’ als gevolg van de staat en het gebruik van een bouwwerk. 
Daarbij bespreek ik in deze stap aan de hand van jurisprudentie en literatuur welke factoren van 
belang kunnen zijn bij de beoordeling of het opleggen van de beheermaatregel een schending kan 
opleveren van art.1 EP.  
 
Deelvraag 3:  
Welke factoren zijn van belang bij de beoordeling of het opleggen van de beheermaatregel in die 
mate een ongerechtvaardigde inbreuk oplevert op het eigendomsrechtrecht, dat sprake is van een 
individuele en buitensporige last voor de eigenaar? 
 
Na beantwoording van deze drie deelvragen kan ik ook de onderzoeksvraag beantwoorden. 
 
1.3.3 Afbakening 
Deze scriptie is geschreven op het moment dat het omgevingsrecht in verandering is. De afgelopen 
jaren is gewerkt aan de totstandkoming van de Omgevingswet. Deze wet bundelt 26 bestaande 
wetten op het gebied van onder meer bouwen, milieu, water, ruimtelijke ordening en natuur.22 De 
Omgevingswet vervangt op termijn ook een deel van de huidige Woningwet.23 Hoofdstuk 18 van de 
Omgevingswet bevat de regels over de handhaving van de bij of krachtens het wetsvoorstel 
gestelde bepalingen. Opzet en inhoud ervan zijn ontleend aan hoofdstuk 5 van de Wet algemene 
bepalingen omgevingsrecht (hierna: Wabo).24 Voor wat betreft het handhavingsinstrumentarium van 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
22 https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/omgevingswet/inhoud/vernieuwing-omgevingsrecht 
23 Kamerstukken II 2015/16, 33 962, nr. 186, p. 3. In een interview gepubliceerd in Binnenlands Bestuur op 27 
juli 2017, heeft minister Schultz van Haegen van Infrastructuur en Milieu aangeven dat de invoering van de 
Omgevingswet wordt uitgesteld. De wet treedt niet op 1 juli 2019 in werking. 
24 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 238. 
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de Woningwet is in de memorie van toelichting opgenomen dat “het instrumentarium dat kan 
worden ingezet in het kader van de handhaving in het algemeen voldoet en er dus in het kader van 
de stelselherziening geen ingrijpende vernieuwing nodig is.”25 Daarover is in het ontwerpbesluit 
opgenomen dat de handhavingsinstrumenten, die vanaf 1 januari 2015 gewijzigd zijn, voorlopig 
onderdeel blijven uitmaken van de Woningwet. Na een evaluatie van deze wetswijziging kan via 
een invoeringswet het handhavingsinstrumentarium alsnog deel uit gaan maken van de 
Omgevingswet.26 Om deze reden blijft de toekomstige Omgevingswet in het kader van dit 
onderzoek buiten beschouwing. 
Een tweede afbakening betreft de verdragsbepalingen en wetgeving die ik betrek in mijn 
onderzoek. Het recht op eigendom wordt op internationaal niveau niet alleen beschermd in art. 1 
EP. Vanaf 1 december 2009 vindt dit grondrecht ook bescherming in art. 17 van het Handvest van 
de Grondrechten van de Europese Unie (hierna: het Handvest). De tekst van art. 17 Handvest wijkt 
wel af van de tekst van art. 1 EP, maar in de toelichting is opgenomen dat dit artikel overeenstemt 
met art. 1 EP. Voor de uitleg van de bepaling kan worden aangesloten bij de uitleg die voortvloeit 
uit de jurisprudentie bij art. 1 EP van het EHRM.27 Ondanks het feit dat auteurs als Barkhuysen 
wijzen op de voordelen van het Handvest ten opzichte van het EVRM, waaronder het ruimere 
beschermingsbereik, wordt in de praktijk nog weinig een beroep gedaan op de artikelen van het 
Handvest. De Nederlandse rechters toetsen in de regel eerst aan het EVRM.28 Om die reden wordt 
tevens art. 17 Handvest in dit onderzoek verder buiten beschouwing gelaten.29 
Ik heb ook de mogelijkheid van de schending van het recht op respect voor de woning en 
het privéleven uit art. 8 EVRM als gevolg van het gebruik van art. 13b Woningwet vrijwel niet in mijn 
onderzoek betrokken. Ik ga niet in op de rechtsverhouding tussen een huurder en een verhuurder 
en de positie van de huurder na sluiting van een woning of na een beheerovername.30 Ook ga ik 
slechts beperkt in op de Nederlandse huurrecht en de vraag of de huidige huurwetgeving in strijd is 
met art. 1 EP.31  
Daarbij is deze scriptie ook geschreven op het moment dat de wetgeving voor de aanpak 
van woningoverlast en overlast gevende huurders in verandering is. Op 1 juli 2017 is bijvoorbeeld 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
25 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 48. 
26 Ontwerpbesluit bouwwerken leefomgeving, 1 juli 2016, p. 37-38, 
https://www.internetconsultatie.nl/omgevingswet_besluit_bouwwerkenleefomgeving. 
27 Groen 2014, p. 63. 
28 De Groot 2015, p. 112. 
29 Barkhuysen & Bos 2011, p. 3-34. De reden die Barkhuysen en Bos voor het beperkte beroep op art. 17 
Handvest geven is de onbekendheid met de inhoud en de werking van het Handvest. 
30 Zie bijvoorbeeld http://www.openbareorderecht.nl/index.php/buitengerechtelijke-ontbinding-rechtsgeldig-wet-
victor/ en Vols & Van Wijk 2011, p. 1-6. Een verhuurder kan na de inwerkingtreding van de Wet Victor de 
huurovereenkomst ontbinden op grond van art. 7:231 lid 2 BW zonder tussenkomst van de rechter. Deze 
buitengerechtelijke ontbinding kan mogelijk onverenigbaar zijn met de eisen die voortvloeien uit art. 8 EVRM. 
31 Met verwijzing naar EHRM 2 juli 2013, ECLI:CE:ECHR:2013:0702DEC002712611, NJB 2013/2453, AB 
2014/26, WR 2014/1, O&A 2014/19, NJ 2014/425 (Nobel e.a./Nederland) en HR 4 april 2014, 
ECLI:NL:HR:2014:826 (concl. A-G M.H. Wissink), NJ 2014/426, m.nt. J.L.R.A Huydecoper (Nobel/Brommet). 
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de ‘Wet van 17 februari 2017 tot wijziging van de Gemeentewet in verband met de aanpak van 
woonoverlast’ (Stb. 2017, 77) van kracht geworden.32 Het reikt te ver om tevens in te gaan op deze 
interessante ontwikkeling. Daarom laat ik dit in mijn onderzoek ook buiten beschouwing. 
Een derde afbakening van mijn onderzoek is de beperking tot het Nederlandse positieve 
recht en de jurisprudentie van het EHRM over art. 1 EP. Ik heb niet onderzocht of de figuur van de 
beheerovername ook in andere landen voorkomt. 
 
1.3.4 Onderzoeksmethode 
Het onderzoek is traditioneel juridisch-dogmatisch van opzet. De onderzoeksmethode in deze 
scriptie bestaat uit het bestuderen en analyseren van literatuur, wetgeving, beleidsdocumenten en 
jurisprudentie. Voor de analyse van de nationale wetgeving heb ik gebruik gemaakt van de website 
overheid.nl. Voor het zoeken naar de literatuur heb ik onder meer gebruik gemaakt van de 
databank van Kluwer Navigator, de interne juridische bibliotheek van de gemeente Amsterdam, de 
websites van verschillende Nederlandse universiteiten en de website van Vols.33 Belangrijke 
inspiratiebronnen waren voor mij onder meer de proefschriften van Sanderink en Groen en de 
werken van Barkhuysen over de invloed van het EVRM op het materiële bestuursrecht in 
Nederland. Deze werken heb ik ook gebruikt om aanvullende literatuur en jurisprudentie te zoeken. 
Tot slot heb ik voor de jurisprudentie gebruik gemaakt van de officiële website van het EHRM en 
van ‘Rechtspraak.’  
 
1.4 Leeswijzer 
Deze scriptie bevat, naast de inleiding in dit hoofdstuk, drie inhoudelijke hoofdstukken, waarin zoals 
hierboven is besproken, antwoord wordt gegeven op de drie deelvragen. Met het beantwoorden 
van de deelvragen is aan het einde van hoofdstuk 4 in beginsel ook de centrale onderzoeksvraag 
beantwoord. In de conclusie in hoofdstuk 5 kom ik terug op de centrale onderzoeksvraag en geef ik, 
aan de hand van de antwoorden op de deelvragen, het antwoord op deze hoofdvraag. Hoofdstuk 5 
bevat tevens een samenvatting van de voorgaande hoofdstukken.  
  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
32 Met deze ‘Wet aanpak woningoverlast’ is de Gemeentewet gewijzigd door de toevoeging van art. 151d 
Gemeentewet. 
33 http://www.openbareorderecht.nl. 	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2 Wettelijk kader bij handhaving gericht op malafide pandeigenaren 
 
2.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk geef ik een beschrijving en maak ik een analyse van het 
handhavingsinstrumentarium dat een gemeente ter beschikking heeft voor de aanpak van malafide 
pandeigenaren. Daarbij maak ik een vergelijking van het wettelijke kader van voor de wetswijziging 
met het nieuwe wettelijke kader per 1 januari 2015.34 Daarbij ligt de focus op het 
handhavingsinstrument beheerovername van art. 13b Woningwet. De vraag die ik wil 
beantwoorden is wat de wettelijke basis voor het opleggen van de beheermaatregel is. Daarbij is 
ook onderzocht en beschreven wanneer en op welke wijze het instrument beheerovername kan 
worden ingezet bij de aanpak van malafide pandeigenaren. 
 
2.2 Handhaving en de Algemene wet bestuursrecht 
Vanaf 1983 bepaalt art. 107 lid 2 Grondwet dat een algemene wet voor bestuursrecht moet worden 
vastgesteld.35 De uitwerking van deze bepaling, de Algemene wet bestuursrecht, is in 1994 in 
werking getreden. Vanaf 1994 zijn steeds meer handhavings- en toezichtsbepalingen uit de diverse 
bijzondere wetten, waaronder de Woningwet, overgenomen in de Awb.36 In 1998 voegde de derde 
tranche hoofdstuk 5 aan de Awb toe, bestaande uit drie afdelingen, respectievelijk over toezicht op 
de naleving, bestuursdwang en de last onder dwangsom.37 Voor de handhaving bij ‘woningoverlast’ 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
34 De Woningwet 1901 is op 1 augustus 1902 in werking getreden. De Woningwet 1901 bood het 
oorspronkelijke instrumentarium aan gemeenten voor de aanpak van ‘huisjesmelkers’ en het maken van een 
inbreuk op het recht van ongestoord genot van eigendom. Op basis van art. 625 BW (oud) was het mogelijk 
om in te grijpen in het eigendomsrecht op basis van een gemeentelijke (bouw)verordening, indien de 
bevoegdheid tot vaststelling van de gemeentelijke bepalingen aan de wet dan wel de Grondwet werd ontleend. 
Vanaf 1901 is deze voorwaarde ingevuld en werd de bevoegdheid tot het vaststellen van een gemeentelijke 
(bouw)verordening, met voorschriften voor bestaande en nieuw te bouwen woningen, ontleend aan de 
Woningwet in combinatie met art. 144 Grondwet. Na 1901 is de Woningwet diverse malen gewijzigd en deels 
opgegaan in andere wetgeving. Daarbij is sprake geweest van een “gestage tred tot centralisatie” en 
deregulering van de bouwregelgeving. De deregulatie heeft onder meer vorm gekregen door uniformering van 
de technische bouwvoorschriften en de introductie van het Bouwbesluit in 1992. In deze AMvB op grond van 
art. 2 Woningwet en de daarop gebaseerde ministeriele regeling zijn de technische voorschriften te vinden 
voor bestaande en nieuwe bouwwerken. Op 1 januari 2003 is het Bouwbesluit 2003 in werking getreden (Stb. 
2002, 582). Na het in werking treden van de Wabo in 2010, is in april 2012 de regelgeving uit het Bouwbesluit 
2003, het Besluit brandveilig gebruik bouwwerken en een deel van het Besluit aanvullende regels veiligheid 
wegtunnels verder aangepast en bijeengebracht in het Bouwbesluit 2012 (Stb. 2012, 125). 
Zie Wetsvoorstel bij koninklijk besluit van 11 september 1899 – ontwerp van de woningwet. Groen 2014, p. 
120-121. Van Buuren 2010, p. 12-17. 
35 Kamerstukken II 1988/89, 21 221, nr. 3, p. 2. 
36 Van Buuren 2010, p.16-17. Michiels 2013. 'Bestuurlijke handhaving sinds de derde tranche Awb', 
Netherlands Administrative Law Library, december 2013, DOI:10.5553/NALL/.000015. 
http://www.bjutijdschriften.nl. 
37 Titel 5.3 van de Awb bevat nu de bepalingen over de herstelsancties bestuursdwang en dwangsom. Bij de 
last onder bestuursdwang is de bevoegdheid daartoe in andere wetten dan de Awb wordt toegekend, 
waaronder de Woningwet. Voor de last onder dwangsom bevat de Awb wel een bevoegdheidstoekenning: art. 
5:32 Awb koppelt die bevoegdheid aan de bestuursdwangbevoegdheid van afdeling 5.3.2 Awb. 
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is hoofdstuk 5 van de Awb van groot belang geworden. Op 1 juli 2009 is de vierde tranche van de 
Awb in werking getreden. Daarmee kregen algemene regels voor betaling en inning van 
bestuursrechtelijke geldschulden en het instrument ‘bestuurlijke boete’ een plaats in de Awb. 
Grondrechten, zoals onder meer opgenomen in art. 1 EP, vinden ook hun weerslag in de 
Awb.38 Overkleeft-Verburg heeft hier in 1999 over aangegeven dat de Awb fungeert als zowel 
waarborg als grondrechtelijke beperkingsgrondslag. De mogelijke grondrechtsbeperkingen in de 
Awb zijn onder meer de hierboven genoemde handhavings- en toezichtsbepalingen. “Deze raken òf 
rechtstreeks òf onder omstandigheden de grondrechten op eigendom, privacy en huisrecht.”39 De 
bevoegdheden van toezichthouders in geval van nalevingstoezicht zijn bijvoorbeeld te kwalificeren 
als de mogelijke oorzaak van een al dan niet rechtmatige inbreuk op de rechten van eigendom en 
privacy. De waarborgfunctie van de Awb behelst onder meer de voorziening van toegang tot de 
rechter, de regeling van een "fair trial" en de procedure van bestuurlijke besluitvorming. Voor wat 
betreft de bestuurlijk besluitvorming en de procedure-eisen met betrekking tot de bestuurlijke 
besluitvorming zijn de beginselen van behoorlijk bestuur, - als toetsingsmaatstaf dan wel 
rechtvaardigingsgrond - gecodificeerd in de Awb. Zo zijn met de bepaling art. 3.4 lid 2 het verbod 
op willekeur, het zorgvuldigheidsbeginsel en het evenredigheidsbeginsel gecodificeerd. Het verbod 
op willekeur houdt in “dat een besluit niet zodanig mag zijn dat de overheid, bij afweging van de 
betrokken belangen, in redelijkheid niet tot het desbetreffende besluit heeft kunnen komen.”40 Het 
verbod van détournement de pouvoir is opgenomen in art. 3:3 Awb.41 
 
2.3 De aanpak van woningoverlast en malafide pandeigenaren vanaf 1997 
In de periode vanaf 1997 is een pakket van instrumenten voor gemeenten om woningoverlast aan 
te pakken en de lokale veiligheid te verbeteren tot ontwikkeling gekomen. Dit pakket reikt verder 
dan de Woningwet en is toegespitst op de grootstedelijke problematiek, het tegengaan van de 
verloedering van wijken en het verbeteren van de leefbaarheid en de openbare orde. Het is nu 
mogelijk om ook op grond van de Opiumwet, de Gemeentewet, de Onteigeningswet en de WED 
woningoverlast en malafide pandeigenaren aan te pakken. 
De woningoverlast bij voornamelijk drugspanden werd eerst door gemeenten opgelost door 
middel van het instellen van een bezoekersverbod of de sluiting van het gebouw. De grondslag 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
38 Van Buuren 2010, p.16-17. Michiels 2013. 'Bestuurlijke handhaving sinds de derde tranche Awb', 
Netherlands Administrative Law Library, december 2013, DOI:10.5553/NALL/.000015. 
http://www.bjutijdschriften.nl. 
39 Overkleeft-Verburg 1999, p. 129-153. 
40 Kamerstukken II 1988/89, 21 221, nr. 3, p. 66.	  
41 Art. 3:3 Awb Het bestuursorgaan gebruikt de bevoegdheid tot het nemen van een besluit niet voor een ander 
doel dan waarvoor die bevoegdheid is verleend. Art. 3:4 Awb: 1. Het bestuursorgaan weegt de rechtstreeks bij 
het besluit betrokken belangen af, voor zover niet uit een wettelijk voorschrift of uit de aard van de uit te 
oefenen bevoegdheid een beperking voortvloeit. 2. De voor een of meer belanghebbenden nadelige gevolgen 
van een besluit mogen niet onevenredig zijn in verhouding tot de met het besluit te dienen doelen. 
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voor dit verbod of een sluiting was echter gebaseerd op bepalingen in de Algemene Plaatselijke 
Verordening (hierna: APV). In een uitspraak van de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van 
State (hierna: de Afdeling of ABRvS) uit 1995 is deze werkwijze van de gemeenten verworpen. De 
Afdeling gaf aan dat een geslotenverklaring van een woning een beperking van het recht vormt, 
zoals bedoeld in art. 10 lid 1 Grondwet. Een in een APV opgenomen mogelijkheid tot het sluiten 
van woningen is strijdig met art. 10 Grondwet. Een dergelijke beperking van dit grondrecht is 
slechts toegestaan op basis van een wet in formele zin en deze grondslag was nog niet aanwezig 
in de Gemeentewet, Opiumwet of de Woningwet.42  
De formeel wettelijke grondslag is daarna ingevuld. Vanaf 1997 zijn er drie bevoegdheden 
geïntroduceerd om woningen te sluiten. De Wet Victoria dateert uit 1997. Met deze wet is art. 174a 
aan de Gemeentewet toegevoegd. Met deze bepaling kreeg de burgemeester de bevoegdheid een 
woning, erf of niet voor het publiek toegankelijk lokaal te sluiten, wanneer de openbare orde in of 
rondom het pand of erf wordt verstoord. In beginsel is bij de bevoegdheid van art. 174a 
Gemeentewet gedacht aan ernstige overlast als gevolg van de handel in verdovende middelen 
vanuit een woning.43 Aan de sluiting is door de rechter een aantal voorwaarden verbonden. Het 
moet onder meer gaan om gedrag dat plaatsvindt in de te sluiten woning en het besluit moet 
voldoende proportioneel en subsidiair zijn.44 Dit laatste houdt in dat er geen andere, minder 
ingrijpende, maatregelen mogelijk zijn. Sluiting van een woning is immers een zeer zware 
maatregel, waarbij inbreuk wordt gemaakt op het huis- en woonrecht en het recht op privacy zoals 
neergelegd in art. 10 Grondwet en art. 8 EVRM.45  
Na de Wet Victoria is in 2005 de Rotterdamwet (hierna: Wbmgp) vastgesteld.46 De Wbmgp 
biedt gemeenten de mogelijkheid om panden te sluiten bij overtreding van de bouwregelgeving en 
een klaarblijkelijk gevaar voor herhaling hiervan, indien ook sprake is van ernstige bedreiging van 
de leefbaarheid, en gevaar voor de veiligheid of gezondheid.47 In paragraaf 2.2.4. wordt verder 
ingegaan op de wijziging van de Wbmgp en art. 17 Woningwet, als onderdeel van deze wet. 
De derde ‘sluitingswet’ is de Wet Damocles uit 2007 (Stb. 2007, 355).48 Met deze wet is art. 
13b aan de Opiumwet toegevoegd. Op basis van dit artikel is het mogelijk om woningen te sluiten 
indien daar middelen die zijn geplaatst op de Opiumlijst I of II, zoals hennep, worden verkocht, 
geleverd of ‘daarvoor aanwezig’ in een woning aanwezig zijn.	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
42 Kamerstukken II 1995/96, 24 549, nr. 3, p. 1. Zie bijvoorbeeld ook Vols & De Jonge 2009, p. 10. 
43 De Jong 2009, p. 1-3. 
44 Brouwer & Schilder 2011, p. 311-313. 
45 De Jong 2009, p. 1-3. 
46 Wet bijzondere maatregelen grootstedelijke problematiek. Introductie art. 97 Woningwet (oud), nu art. 17 
Woningwet. 
47 Kamerstukken II 2011/12, 33 340, nr.1, p.14. 
48 Volledig: Wet van 27 september 2007 tot wijziging van de Opiumwet in verband met het creëren van de 
mogelijkheid voor de burgemeester om bestuursdwang toe te passen ter handhaving van de artikelen 2 en 3 
van de Opiumwet in woningen en lokalen of bij woningen of lokalen behorende erven. 
	   18 
2.3.1 De Wet Victor en de introductie van de beheermaatregel 
Op 13 juli 2002 is de Wet Victor in werking getreden (Stb. 2002, 348).49 Deze wet regelt het huur- 
en bestuursrechtelijke traject ‘na sluiting van een woning’ op grond van de hiervoor genoemde 
wetten.50 De wet is ook bedoeld om woningoverlast tegen te gaan, de leefbaarheid in wijken na een 
woningsluiting te verbeteren en om te voorkomen dat wederom overlast ontstaat als gevolg van 
leegstand. De wet bestaat uit meerdere onderdelen, waaronder een aanpassing van art. 77 lid 1 
Onteigeningswet en art. 7:231 lid 2 BW.51  
Relevant voor dit onderzoek is de introductie van het instrument beheerovername in de 
Woningwet. Burgemeester en wethouders kregen de bevoegdheid om, indien een gebouw was 
gesloten als gevolg van de verstoring van de openbare orde, de eigenaar van het pand, of degene 
die uit anderen hoofde bevoegd is tot het gebruik van het gebouw, aan te schrijven om het gebouw 
binnen een bepaalde termijn, in gebruik of beheer te geven aan het bevoegde gezag of een 
persoon of instelling die uit hoofde van beroep of bedrijf op het terrein van de huisvesting werkzaam 
is. Deze bepaling over de beheerovername is in 2015 gewijzigd en opgenomen in art. 13b 
Woningwet.52 
In lid 6 van art. 16a Woningwet (oud) stond opgenomen wat onder beheer wordt verstaan. 
Beheer is ‘het in gebruik geven van het gebouw en het verrichten van al die handelingen met 
betrekking tot het in gebruik gegeven gebouw die volgens gemeen recht tot de verantwoordelijkheid 
van een eigenaar behoren.’53 De eigenaar mag zelf na de beheerovername geen 
beheerhandelingen meer verrichtingen. Na de beheerovername kunnen burgemeester en 
wethouder alle eigendoms- of beheerhandelingen verrichten die voortvloeien uit het burgerlijk 
recht.54 Het gebouw mag echter niet overgedragen of verzwaard worden. 
Onder de beheerhandelingen valt ook het innen van de huur. In art. 16a lid 4 Woningwet 
(oud) was opgenomen dat bij het in beheer geven van een gebouw een beheervergoeding voor de 
beheerder wordt vastgesteld. Tevens wordt in overleg met de eigenaar een huurprijs van het 
gebouw vastgesteld op een bedrag dat in het economisch verkeer redelijk is. De beheerder mag de 
geïnde huur echter niet behouden.55 De geïnde huur, verminderd met de vergoeding voor het 
beheer, moet ter beschikking worden gesteld aan de eigenaar. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
49 Wet van 28 mei 2002 tot wijziging van de Woningwet en enige andere wetten in verband met maatregelen 
na sluiting van woningen, woonketen, woonwagens en andere gebouwen, alsmede de bij die ruimten 
behorende erven ten gevolge van verstoring van de openbare orde of overtreding van art. 2 of 3 van de 
Opiumwet (Wet Victor). Voorstel van wet van de leden Van Heemst en O.P.G. Vos. 
50 M. Vols 2012, p. 769-776. 
51 Toen art. 1597 Boek 7A. 
52 Zie ook Kamerstukken II 2003/04, 29 392, nr. 1-2, p. 33. Vanaf 1 april 2007 is art. 16a Woningwet (oud) met 
betrekking tot de beheerovername vervangen door art. 14 Woningwet (oud). Dit betrof een technische en 
redactionele wijziging als gevolg van het verdwijnen van de aanschrijfprocedure uit de Woningwet. 
53 De beheerovername wordt nu omschreven in art. 13b lid 1. Zie het kader op pagina 29. 
54 Nu art. 13b lid 5 Woningwet. 
55 Zie art. 13b lid 6 Woningwet. Vols & Hof 2016, p. 116. Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 3, p. 11-12. 
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Art. 16a, lid 2 onder b en c Woningwet (oud) stond de bevoegdheid opgenomen van 
burgemeester en wethouders om de eigenaar of degene die uit andere hoofde tot het treffen van 
voorzieningen bevoegd is, aan te kunnen schrijven en te verplichten om binnen een bepaalde 
termijn de benodigde bouwkundige voorzieningen te treffen. Bij het achterwege blijven van de 
uitvoering zijn burgemeester en wethouders op basis van art. 16a lid 3 bevoegd om de uitvoering af 
te dwingen door bestuursdwang toe te passen of een last onder dwangsom op te leggen. Als dit 
niet het beoogde resultaat opleverde en er geen uitzicht bestond op het herstel van de openbare 
orde, kon als uiterste remedie worden onteigend. 
Er is kritisch gereageerd op de Wet Victor. Sluysmans vroeg zich al in 2001 af of het 
wetsvoorstel in de huidige vorm de doelstelling wel kon waarmaken en verwachtte weinig resultaat. 
Hij was in het bijzonder kritisch over het verspreide karakter van de diverse onderdelen van de wet 
en de ondoorzichtige systematiek van de wetgeving. Hij gaf tevens aan dat een 
aanschrijfbevoegdheid in het kader van het verbeteren van de openbare orde niet thuishoort in de 
Woningwet. De Hoog gaat in 2011 in op art. 77 lid 1 van de Onteigeningswet en bestempelt de Wet 
Victor als een “zinloze exercitie” en een “groot paard van Troje.” Hij wijst net als Sluysmans op de 
principiële wijziging in de Onteigeningswet en de onteigening op grond van de openbare orde.56 
Niet alle auteurs zijn echter overwegend negatief over de Wet Victor. Over de buitengerechtelijke 
ontbindingsprocedure van art. 7:231 lid 2 BW geeft bijvoorbeeld Vols in een later stadium dan 
Sluysmans aan, dat dit wetsonderdeel van de Nederlandse huurwet de proportionaliteitstoets art. 8 
EVRM kan doorstaan.57 
 
2.3.2 Het handhavingsinstrumentarium van de Woningwet vanaf 1 april 2007  
In 2000 heeft de toenmalige VROM-inspectie geconcludeerd, dat de uitvoeringspraktijk van het 
gemeentelijke bouw- en woningtoezicht gebrekkig was.58 Dit vormde de aanleiding voor het 
opstellen van maatregelen in het actieprogramma ‘Handhaving Bouwregelgeving’ en de Nota 
Mensen, Wensen en Wonen ter verbetering van de gemeentelijke handhaving en de 
handhaafbaarheid van de bouwregelgeving. Kort na deze publicaties heeft zich een aantal 
‘bouwkundige’ incidenten voorgedaan, waaronder de cafébrand in de Volendam. Dit alles heeft 
geleid tot het wetsvoorstel van begin 2004 voor het aanpassen en actualiseren van de Woningwet 
ter verbetering van de naleving, handhaafbaarheid en handhaving van de bouwregelgeving.59 Het 
doel van het wetsvoorstel was het bereiken van een voldoende gewaarborgde kwaliteit van toezicht 
en handhaving door gemeenten en een verbeterde naleving van de bouwregelgeving door 
pandeigenaren. Om dit te bereiken zijn onder meer de handhavingsbepalingen van de Woningwet 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
56 De Hoog 2011, p. 734-743. Zie tevens Kamerstukken I 2000/01, 24 549, nr. 190a, p. 4. 
57 Vols 2015, p. 61-62. 
58 Kamerstukken II 2003/04, 29 392, nr. 3, p. 2. 
59 Kamerstukken II 2003/04, 29 392, nr. 3, p.1-3. 
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beter afgestemd op de Awb en zijn de aanschrijfbevoegdheden uit hoofdstuk III van de Woningwet 
vereenvoudigd. “Het uitgangspunt dat hierbij is gehanteerd, is dat afgezien moet worden van 
specifiek instrumentarium in de Woningwet wanneer volstaan kan worden met het toepassen van 
het generieke instrumentarium van de Awb.”60  
Na de wetswijziging kan het bevoegde gezag bij een geconstateerde overtreding van de 
bouwvoorschriften daartegen direct optreden met een last onder bestuursdwang61 of het opleggen 
van een last onder dwangsom62, zonder dat daarvoor eerst een specifieke aanschrijving tot het 
treffen van voorzieningen vereist is.63 Een andere wijziging vanaf 1 april 2007 is dat zijn zware 
overtredingen op grond van de Woningwet strafbaar gesteld op grond van de WED.64 In paragraaf 
2.3.4 wordt hier verder op ingegaan. Een andere noemenswaardige wijziging is dat art. 40 lid 1 
onder b Woningwet vanaf 2007 bepaalde dat het verboden was een bouwwerk zonder of in 
afwijking van een bouwvergunning in stand te laten. Deze bepaling is nu opgenomen in nu art. 2.3a 
Wabo.65 
Een belangrijk element uit de Woningwet van 2007 (Stb. 2007, 27) is de introductie van het 
zorgplichtartikel art. 1a Woningwet. Dit artikel brengt ook de eigen verantwoordelijkheid van de 
burger tot uitdrukking ten aanzien van veiligheids- en gezondheidsrisico’s. Art. 1a Woningwet biedt 
een basis voor het direct optreden tegen situaties waarin sprake is van een dreigend gevaar voor 
de gezondheid en veiligheid, onder meer als gevolg van de slechte staat van een bouwwerk, 
waarbij geen bij of krachtens de Woningwet gegeven voorschrift van meer specifieke aard valt aan 
te wijzen op grond waarvan kan worden opgetreden tegen het geconstateerde gevaar.66 Bij een 
herhaaldelijke overtreding van art. 1a (of art. 1b) Woningwet, die naar het oordeel van het bevoegd 
gezag gepaard gaat met een bedreiging van de leefbaarheid of een gevaar voor gezondheid of de 
veiligheid, kan het bevoegd gezag tegenwoordig besluiten een gebouw te sluiten op basis van art. 
17 Woningwet of in beheer te geven op basis van art. 13b lid 2 onder a Woningwet. 
 Ook op deze grote wijzigingen in de Woningwet is kritisch gereageerd, bijvoorbeeld door 
Teunissen. Daarbij is aangegeven dat deze wetswijziging een grote aantasting van de 
rechtszekerheid betekent.67 Uit de nieuwe systematiek van de Woningwet volgt namelijk de 
verplichting om te allen tijde aan de op dat moment van kracht zijnde technische bouwvoorschriften 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
60 Kamerstukken II 2003/04, 29 392, nr. 3, p. 4. 
61 art. 5:21 e.v. Awb. 
62 art. 5:31d e.v. Awb. 
63 Zie art. 1b Woningwet, in relatie tot art. 2 Woningwet en het Bouwbesluit. Zie tevens de bevoegdheid uit art. 
125 van de Gemeentewet. 
64 Kamerstukken II 2013/2014, 33 798, nr. 3, p. 3. Zie art. 1a sub 2 WED. 
65 Zie ABRvS 18 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2196, JOM 2014/645. ABRvS 11 mei 2016, 
ECLI:NL:RVS:2016:1263. 
66 Kamerstukken II 2003/04, 29 392, nr. 3, p. 8. Zie ook ABRvS 7 april 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM0179, BR 
2010/126, m.nt. E.T. de Jong. ABRvS 9 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2538. Art. 1a Woningwet wordt ook wel 
omschreven als vangnetbepaling. 
67 Zie bijvoorbeeld Hoekstra 2005, p. 496 en Teunissen 2004, p. 423. 
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te voldoen, ondanks het feit dat mogelijk eerder een vergunning is verleend voor een bepaalde 
activiteit.68 Dit terwijl burgemeester en wethouders bij de toetsing van een bouwplan slechts nog het 
oordeel geven dat het aannemelijk is dat een bouwplan in overeenstemming is met de 
bouwregelgeving. De houder van een bouw- of omgevingsvergunning kan dus minder vertrouwen 
op de toetsing van zijn bouwplan door gemeenten aan het Bouwbesluit en blijft zelf 
verantwoordelijkheid voor het voldoen aan de bouwvoorschriften.69 Teunissen hekelt deze 
teloorgang van de formele rechtskracht van de bouwvergunning en concludeert zelfs dat dit “een 
beperking behelst van eigendomsrechten die verder gaat dan ter behartiging van publieke belangen 
nodig is.”70  
Pandeigenaren kunnen nu gemakkelijk in overtreding zijn, ook in strafrechtelijk zin, zonder 
zich daarvan bewust te zijn.71 De mogelijkheid bestaat nu dat pandeigenaren zich er pas bewust 
van worden dat zij bepaalde voorschriften uit het Bouwbesluit overtreden en dat zij voorzieningen 
moeten treffen, op het moment dat dit voor hen wordt geconstateerd in een last onder 
bestuursdwang of last onder dwangsom.72 Van Buuren geeft daarbij aan dat dit paradoxaal is 
gezien het feit dat het wetsvoorstel is gericht op de verbeterde handhaving van de 
bouwregelgeving.73 
 
2.3.3 De toepassing van de handhavingsinstrumenten vanaf 2007 in de praktijk 
Uit de evaluatie van de Wbmgp, de evaluatie van de wetten Victor en Victoria en de brief van 
gemeente Rotterdam uit 2011, blijkt dat van de bevoegdheden van de Wet Victor en de andere 
instrumenten in de praktijk weinig gebruik is gemaakt.74 Aan de ene kant was dit het gevolg van een 
gebrek aan kennis bij de gemeenten over de mogelijke inzet van deze instrumenten. Er was 
behoefte aan een betere handreiking en beschrijving van de instrumenten. Aan de andere kant was 
er ook sprake van onvolkomenheden in de wetgeving zelf.75 De gemeente Rotterdam vond 
bijvoorbeeld dat de handhavingsinstrumenten uit 2007 onvoldoende waren om ‘huisjesmelkers’ of 
malafide pandeigenaren aan te pakken. Bij de evaluatie van de Wbmgp in 2012 hebben de grote 
steden specifiek verzocht om de beheermaatregel aan te passen. Om de gebruiksmogelijkheden 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
68 Dit betreft art. 1b en 7b van de Woningwet. Zie bijvoorbeeld ABRvS 18 februari 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:508, r.o. 4.1. De eigenaar van een pand moet voldoen aan de voorschriften van het 
Bouwbesluit 2012, ondanks het feit dat eerder een gebruiksvergunning is verleend. 
69 Van Buuren 2004, p. 639-642. 
70 Teunissen 2004, 420. Van Buuren 2004, p. 639-642. 
71 Van Buuren 2004, p. 642. Zie ook de reactie van Teunissen in 2016 op art. 1.8 Omgevingswet: Teunissen 
2016, p. 792-794. Dit artikel vervangt op termijn art. 1a Woningwet. 
72 Teunissen 2004, p. 423. Kruizinga-Huisman 2011, p. 34. 
73 Van Buuren 2004, p. 642. 74	  Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 3, p. 5.	  
75 Zie onder meer Holtslag & Vols 2010, p. 8 en Overkleeft-Verburg 2006, p. 111-112. Kamerstukken II 
2011/12, 33 340, nr.1, p.14-15. Zie ook Vols & De Jonge 2009, p. 3-4. 
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van art. 14 Woningwet (oud) te vergroten is voorgesteld om de beheers- of gebruiksfase van artikel 
niet verplicht vooraf te laten gaan aan de sluiting van een woning.76 
Vols benadrukt ook dat de procedure van art. 14 Woningwet (oud) in de praktijk moeilijk 
uitvoerbaar was. Op het moment van dat burgemeester en wethouders de woning in beheer willen 
geven is het lastig om een beheerder te vinden. “Vaak is de woning zo verwaarloosd dat het voor 
de beheerder financieel niet interessant is om het gebruik of beheer over te nemen.”77 Bovendien 
bood art. 14 van de Woningwet (oud) onvoldoende middelen om de investeringskosten die de 
beheerder maakt op de eigenaar te verhalen. Tot slot is door gemeenten aangegeven dat de wet- 
en regelgeving van voor 2015 alleen gericht was op gebouwen en niet zozeer op het aanpakken 
van malafide eigenaren of structurele overtreders.78  
 
2.3.4 Het handhavingsinstrumentarium van de Woningwet vanaf 1 januari 2015 
Het kabinet heeft in reactie op de brief van de gemeente Rotterdam, de evaluatie van de Wbmgp 
en het verzoek van de grote gemeenten om de beheermaatregel aan te passen in 2013 een 
voorstel gedaan voor de aanpassing van het handhavingsinstrumentarium.79 Dit heeft navolging 
gekregen en op 1 januari 2015 is de ‘Wet van 4 juni 2014 tot wijziging van de Woningwet in 
verband met het versterken van het handhavingsinstrumentarium’ in werking getreden (Stb. 2014, 
249). Deze wet biedt nu ‘de gewenste’ nieuwe bevoegdheden voor gemeenten voor de aanpak van 
malafide pandeigenaren. Hieronder is een overzicht opgenomen van de belangrijkste wijzigingen in 
het handhavingsinstrumentarium vanaf 1 januari 2015. De betreft onder meer de introductie van de 
bestuurlijke boete in de Woningwet en de aanpassing van de artikelen over de beheerovername en 
sluiting van panden. 
 
Artikel 92a Woningwet (bestuurlijke boete) 
Vanaf 1 januari 2015 is het mogelijk geworden voor burgemeester en wethouders om krachtens art. 
92a lid 1 Woningwet een bestuurlijke boete op te leggen bij overtreding van art. 1b van de 
Woningwet.80 De bestuurlijke boete kan niet direct worden opgelegd bij de constatering van een 
eerste overtreding. Bij een eerste overtreding kan alleen een herstelsanctie worden opgelegd of 
een waarschuwing worden gegeven. Pas als binnen twee jaar een tweede vergelijkbare overtreding 
is begaan, kan een bestuurlijke boete worden opgelegd. Het moet dan gaan om dezelfde 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
76 Holtslag & Vols 2010 p. 20. 
77 M. Vols 2012, p. 769-776. 
78 Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 6, p.18. 
79 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 319. 
80 Het gaat hier om een specifieke regeling of specifieke wettelijke grondslag in de Woningwet naast de 
algemene regeling in titel 5.4 van de Awb. In lid 1 van art. 5:4 Awb staat dat ’de bevoegdheid tot het opleggen 
van een bestuurlijke sanctie slechts bestaat voor zover zij bij of krachtens de wet is verleend.’ Dit verwijst naar 
het legaliteitsbeginsel. Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 121. 
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overtreder. Het hoeft niet te gaan om hetzelfde pand.81 De bestuurlijke boete is met name 
opgenomen in de wet als een ‘lik-op-stuk-sanctionering’ voor structurele overtreders die over 
meerdere panden beschikken, zoals malafide pandeigenaren.82  
Het opleggen van een bestuurlijke boete is een bestraffende sanctie en geen 
herstelmaatregel. Bij het opleggen van een bestuurlijke boete geldt daarom een ander wettelijk 
kader met extra juridische waarborgen voor de overtreder. Deze waarborgen zijn opgenomen in titel 
5.4 Awb. Een verdachte heeft, gelet op de cautieplicht van art. 5:10a Awb, een zwijgrecht. Een 
verdachte hoeft in verband met het nemo tenetur-beginsel ook niet mee te werken aan de eigen 
bestraffing. Ingevolge het ne bis in idem-beginsel is het daarbij niet toegestaan dat de overtreder 
twee keer wordt gestraft voor dezelfde overtreding.83 Wel kunnen verschillende overtredingen in 
eenzelfde situatie met verschillende instrumenten worden ‘bestraft’. De hoogte van de bestuurlijke 
boete is afhankelijk van de zwaarte van de overtreding en moet hiermee in verhouding zijn.84  
Zoals eerder aangegeven is het overtreden van art. 1b Woningwet ook strafbaar op grond 
van art. 1a, sub 2 van de WED. Over de inzet van het instrument bestuurlijke boete moeten daarom 
door burgemeester en wethouders afspraken met het Openbaar Ministerie (hierna: OM) worden 
gemaakt. Duidelijk moet zijn in welke gevallen bestuursrechtelijk wordt gehandhaafd en in welke 
situaties er strafrechtelijke wordt ingegrepen.85 De wetgever heeft bij deze mogelijkheid 
aangegeven dat strafrechtelijke vervolging voornamelijk bedoeld is voor overtredingen dan wel 
misdrijven die tot “ernstige rampen, bijna- rampen en ernstige gevolgen voor de gezondheid en de 
veiligheid leiden.” Daarbij kan als bijkomende de straf het eigendom verbeurd verklaard worden of 
een verhuurverbod worden ingesteld.86 
 
Artikel 13b (beheerovername) 
Met de wijziging van de Woningwet is ook het art. 14 Woningwet (oud) over de maatregel tot 
beheerovername gewijzigd in art. 13b Woningwet. Dit artikel voorziet nu in een meer ingrijpende 
mogelijkheid van beheerovername en is vooral gericht op de aanpak van malafide 
pandeigenaren.87 Een belangrijke wijziging van het instrument beheerovername is dat het niet meer 
noodzakelijk is om een gebouw eerst te sluiten. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
81 Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 3, p. 16-17. 
82 Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 3, p. 15. 
83 Art. 5:43 en 5:44 lid 1 Awb. Vols & Hof 2016, p. 119. Zij verwijzen naar EHRM 21 februari 1984, 
ECLI:NLXX:1984:AC9954, NJ 1988, 937, m.nt. E.A. Alkema (Öztürk). 
84 Per 1 januari 2016 bedraagt de bestuurlijke boete voor het overtreden van art. 1b Woningwet ten hoogste € 
8.200. Indien de overtreding echter gepaard gaat met een bedreiging van de leefbaarheid of een gevaar voor 
de gezondheid of veiligheid, kan de boete worden verhoogd tot maximaal € 20.500. Dit is het bedrag dat is 
vastgesteld voor overtredingen van de vierde categorie. Zie art. 23 lid 4 Sr. Dit is een boete van de derde 
categorie. Art. 92a lid 3 Woningwet. Tarieven per 1 januari 2016.	  
85 Vols & Hof 2016, p. 119. Zie art. 5:44 lid 2 Awb. 
86 Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 6, p. 13. 
87 Vols & Hof 2016, p. 116. 
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In het tweede lid is opgenomen dat de verplichting om het beheer van een gebouw over te 
dragen kan worden opgelegd indien sprake is van een herhaaldelijk overtreding van art. 1a of 1b 
Woningwet, waarbij tevens sprake is van een bedreiging van de leefbaarheid of een gevaar voor de 
gezondheid of de veiligheid en eerder een last onder dwangsom is opgelegd, die niet heeft geleid 
tot het ongedaan maken of het beëindigen van de overtreding. Beheerovername blijft daarnaast 
mogelijk bij een sluiting van het gebouw op grond van art. 17 Woningwet, art. 174a Gemeentewet 
of art. 13b Opiumwet. 
Uit art. 13b lid 2 Woningwet blijkt wel dat bij de toepassing van dat artikel de beginselen van 
proportionaliteit en subsidiariteit in acht moeten worden genomen. Eerst dient een herstelsanctie te 
zijn opgelegd. Er moet ook sprake zijn van een herhaaldelijke overtreding en de gemeente moet 
een goed dossier opbouwen met betrekking tot de handelswijze van de eigenaar, voordat 
overwogen kan worden om tot beheerovername over te gaan.88  
In de bepaling waarin is opgenomen wanneer het beheer eindigt, is ook een belangrijke wijziging 
doorgevoerd. Art. 13b lid 8 onder c Woningwet schrijft nu voor dat ook de beheervergoeding, zoals 
bedoeld in art. 14 lid 2 Woningwet, en de verschuldigde kosten voor het treffen van de 
voorzieningen of aanpassingen moeten zijn voldaan, voordat het beheer eindigt. De 
beheerovername is (pas) beëindigt: 
• op het moment dat de overtreding van artikel 1a of artikel 1b en de bedreiging van de 
leefbaarheid of het gevaar voor de gezondheid of veiligheid naar oordeel van het bevoegd 
gezag zijn beëindigd, en; 
• indien van toepassing, de noodzakelijke voorzieningen of aanpassingen, als bedoeld art. 13b 
lid 4, zijn getroffen, en; 
• de beheervergoeding, zoals bedoeld in art. 14 lid 2 Woningwet, en de verschuldigde kosten 
voor het treffen van de voorzieningen of aanpassingen zijn voldaan. 
Beheerders en gemeenten lopen op deze manier geen financieel risico meer. De wetgever heeft 
geacht dat onder meer de bepaling in art. 13b lid 8 onder c Woningwet een betere mogelijkheid 
biedt voor het verhalen van de kosten op de eigenaar of diens rechtsopvolger dan het herinvoeren 
van een bepaling over een preferente (schuldeisers-)positie van gemeenten in de Woningwet.89 
Deze laatste bepaling is in 1998 uit de toenmalige Woningwet geschrapt. 
 
Artikel 14 Woningwet (beheervergoeding) 
In het vernieuwde art. 14 Woningwet wordt ingegaan op de beheervergoeding voor de beheerder 
op grond van art. 13b Woningwet. In het artikel is opgenomen dat de eigenaar dan wel overtreder 
een kostendekkende vergoeding verschuldigd is voor de beheeractiviteiten. Daarnaast komen ook 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
88 Vols & Hof 2016, p. 116. Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 3, p. 11-12. 
89 Van Olst & Vols 2012, p. 544-549. Zie ook Vols & Hof 2016, p. 118. 
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de investeringskosten van de aanpassingen en voorzieningen, gemaakt door de beheerder, voor 
rekening van de eigenaar dan wel overtreder. 90 Deze kosten dienen formeel betaald te worden aan 
de gemeente. Uit oogpunt van doelmatigheid heeft de wetgever echter bepaald dat de 
beheervergoeding en de verschuldigde kosten betaald moeten worden de beheerder.91  
De beheerder hoeft de geïnde huur niet af te dragen aan de eigenaar zolang de 
beheerkosten nog niet volledig zijn betaald. De geïnde huur, beheerkosten en de verschuldigde 
kosten voor de voorzieningen of aanpassingen kunnen ook met elkaar verrekend worden. Tot slot 
is in het vierde lid van art. 14 opgenomen dat de gemeente de kosten met behulp van een 
dwangbevel kan verhalen op de eigenaar van het in beheer genomen gebouw. Dit levert een 
executoriale titel op ex. art. 430 Rv. Hiermee kunnen burgemeester en wethouders executoriaal 
beslag leggen op het betreffende gebouw.92 
 
Artikel 17 Woningwet (sluiting) 
Tot 1 januari 2015 was het slechts mogelijk om een pand te sluiten op het moment dat er sprake 
was van een overtreding en bovendien van een ‘klaarblijkelijk gevaar op herhaling’. In de memorie 
van toelichting bij het wetsvoorstel tot wijziging van de Woningwet is aangegeven dat deze eis van 
‘gevaar op herhaling van de overtreding’ minder passend is bij de problematiek in de praktijk.93 Het 
is moeilijk in een besluit te motiveren wanneer sprake is van gevaar op herhaling. Deze eis van 
klaarblijkelijk gevaar op herhaling is daarom komen te vervallen. De gemeente dient nu te 
constateren dat het gaat om een voortdurende overtreding van een bepaald voorschrift of een 
herhaaldelijke overtreding.94 Nieuw in het artikel is ook de inperking van het toepassingsbereik tot 
een overtreding van de artikelen 1a en 1b Woningwet.  
Vanaf 1 januari 2015 is voor een sluiting van een pand mogelijk bij: 
• een herhaaldelijke overtreding van art. 1a of 1b van de Woningwet, en; 
• een bedreiging van de leefbaarheid of een gevaar voor de gezondheid of de veiligheid. 
 
 
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
90 Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 11, p. 12. Op grond van art. 13b lid 4 Woningwet kan de gemeente 
aan de beheerder opdragen om bouwkundige voorzieningen te treffen. De uitvoering van deze voorzieningen 
geschiedt op kosten van de eigenaar. Het gaat hierbij uitsluitend om herstel naar redelijk gebruikersniveau in 
overeenstemming met de geldende wet- en regelgeving. Treft een beheerder meer voorzieningen dan strikt 
noodzakelijk, dan komen de extra kosten niet voor rekening van de eigenaar. N.B: De eigenaar mag immers 
gedurende de termijn van het beheer geen beheerhandelingen verrichten. 
91 Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 3, p. 24. Verwezen wordt naar de koppeling met art. 4:89 lid 4 Awb. 
Art. 14 lid 3 biedt de wettelijke basis voor betaling aan een ander dan de schuldeiser. 
92 Vols & Hof 2016, p. 117. Art. 14 lid 3 Woningwet e.v.. 
93 Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 3, p. 7. 
94 Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 11. 
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Artikel 1a lid 3 Woningwet 
Ter verduidelijking van het toepassingsbereik van de zorgplicht is een derde lid aan art. 1a van de 
Woningwet toegevoegd. Art. 1a lid 3 Woningwet geeft de grondslag om bij ministeriële regeling 
categorieën bouwwerken aan te wijzen waarvan vast is komen te staan dat evidente veiligheids- of 
gezondheidsrisico’s aanwezig zijn of kunnen ontstaan.95 De eigenaar of degene die bevoegd is 
voorzieningen te treffen, moet na een aanwijzing onderzoek uitvoeren naar de staat van het 
aangewezen bouwwerk. Indien hier niet aan wordt voldaan levert dit een overtreding van het 
zorgplichtartikel op waartegen handhavend kan worden optreden.96  
 
2.4 De toepassing van het handhavingsinstrumentarium door gemeenten  
Onderdeel van het verbeteren van het gebruik van het handhavingsinstrumentarium voor malafide 
pandeigenaar is onder meer het opstellen van de ‘Handreiking aanpak woonoverlast en 
verloedering. Aanpakken en voorkomen van fysieke en sociale woonoverlast’ uit 2011.97 Op 5 
maart 2014 heeft Minister Blok de Tweede Kamer ook per brief laten weten op welke wijze de 
verschillende handhavingsinstrumenten toegepast kunnen worden in het geval van overtredingen 
van de Woningwet en de aanpak van malafide pandeigenaren.98 Het ontwikkelde stappenplan bij 
de aanpak van huisjesmelkers of malafide pandeigenaren is daarbij aangeduid als ‘de 
escalatieladder in het kader van de aanpak huisjesmelkers.’ 
 
2.4.1 Handhaving in 5 stappen: de ‘escalatieladder’ van Minister Blok voor overtredingen 
van de Woningwet  
Bij de aanpak is het uitgangspunt dat de zwaarte of de ernst van de handhavingsinstrumenten 
toeneemt naarmate de ernst en/of de duur van het overschrijden van regels toeneemt. Na de 
constatering van een eerste overtreding van een bestuursrechtelijke regel kan een gemeente de 
overtreder eerst waarschuwen. Het is niet verplicht om direct een herstelsanctie op te leggen (stap 
1). Indien deze waarschuwing niet tot het beëindigen van de overtreding van art. 1b van de 
Woningwet leidt, kan de gemeente twee soorten herstelsancties inzetten: de last onder 
bestuursdwang of de last onder dwangsom (stap 2). In beide gevallen verplicht de gemeente de 
overtreder om de overtreding ongedaan te maken of te beëindigen. Dit zet de VvE of pandeigenaar 
aan tot besluitvorming over de noodzakelijk investeringen.99 Indien de overtreder de 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
95 Zie de aanwijzing van galerij- en/of balkonvloeren en roestvrijstalen constructies in zwembaden als categorie 
bouwwerken waarvoor een onderzoeksplicht geldt (Stcrt. 2015, 45221 en Stcrt. 2016, 33491). 
96 Kamerstukken II 2015/16, 28 325, nr. 157, p. 1-3. Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 3, p. 22. 
97 Vols, Vegter & Crooy 2011. Dit is een publicatie van de VROM-inspectie. De handreiking is in 2014 
geactualiseerd. 
98 Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 11. 
99 Kamerstukken II 2008/09, 31 991, nr. 3 en Kamerstukken II 2015/16, 27 926, nr. 253. Met ingang van 1 juli 
2011 hebben gemeenten een aanvullend (juridisch) instrumentarium in handen om VvE’s te stimuleren 
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herstelverplichting niet opvolgt, grijpt de gemeente zelf in door de overtreding te herstellen op 
kosten van de eigenaar of moet de overtreder een dwangsom betalen.100  
Zoals eerder aangegeven kan een bestuurlijke boete worden opgelegd op grond van art. 
92a Woningwet na een herhaling van de overtreding (stap 3). De beheerovername en de sluiting 
van een woning op grond art. 17 van de Woningwet, art. 13b van de Opiumwet of art. 174a van de 
Gemeentewet zijn hiervoor in paragraaf 2.1.6 besproken. Het overnemen van beheer en/of het 
sluiten van sluiten van gebouwen vormt stap 4 van de escalatieladder. 
Het meest ingrijpende instrument is onteigening van de Wet Victor (stap 5). Onteigening is 
alleen mogelijk als de overname van het beheer op grond van art. 13b Woningwet niet resulteert in 
“een duurzaam herstel van de openbare orde rond het gebouw of het duurzaam achterwege late 
van de overtredingen die er eerder toe leidden dat het gebouw in beheer is gegeven en eventueel 
is gesloten.”101 Indien sprake is van onteigening heeft de eigenaar recht op een schadevergoeding. 
Deze vergoeding komt overeen met de marktwaarde van de onteigende zaak. Deze bepaling is 
opgenomen in art. 40b Onteigeningswet. 
 
2.4.2 Uitwerking van het instrument beheerovername in het beleid van gemeenten 
De escalatieladder biedt een handreiking aan gemeenten over de inzetbaarheid van het brede palet 
aan instrumenten uit de Woningwet, de Opiumwet, de Gemeentewet, de Onteigeningswet en de 
WED. Een aantal gemeenten, waaronder Utrecht en Rotterdam, heeft aanvullend een eigen beleid 
vastgesteld waarin is aangegeven hoe instrumenten zoals de bestuurlijke boete en de 
beheerovername worden gebruikt.102 In hoofdstuk 4 ga ik verder in op dit beleid.  
 
2.5 Deelconclusie 
De Woningwet biedt samen met de Opiumwet, de Gemeentewet, de Onteigeningswet, de WED en 
de Awb een palet van handhavingsinstrumenten aan gemeenten voor de rechtmatige aanpak van 
malafide pandeigenaren. Van het instrument ‘beheerovername’ dat in 2002 beschikbaar is 
gekomen, is echter zeer sporadisch gebruik gemaakt. Vanaf 1 januari 2015 is met de verbetering 
van het handhavingsinstrumentarium in de Woningwet dit instrument aangepast. Het instrument 
beheerovername is daardoor toegankelijker of gebruiksvriendelijker geworden voor gemeenten.103 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
onderhoud uit te voeren: het Machtigingsbesluit (art. 5:127a BW - Machtigingswet VvE’s). “Gemeenten worden 
– na aangevraagde en verkregen machtiging bij de rechter – in staat gesteld om bij dreigend achterstallig 
onderhoud een VvE-vergadering bijeen te roepen, die vergadering bij te wonen en in die vergadering ook 
voorstellen te doen.” Zie ook Vols & Hof 2016, p. 109-110. 
100 Zie art. 5:25 Awb en verder en art. 5:33 Awb en verder. 
101 Kamerstukken II 2011/12, 33 340, nr.1, p.14. 
102 ‘Beleidsnotitie gemeente Rotterdam 2014: bestuurlijke boete, beheerovername en sluiting op grond van de 
Woningwet’, Gemeenteblad Rotterdam, nr. 171, 2014  Zie ook Vols & Hof 2016, p. 117. 
103 De gemeente Zundert heeft bijvoorbeeld op 23 juni 2017 besloten dat Camping Fort Oranje in beheer moet 
worden gegeven. Rb. Zeeland-West-Brabant (vzr.) 13 juli 2017, ECLI:NL:RBZWB:2017:4165.	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Het is niet langer noodzakelijk om een pand eerst te sluiten voorafgaande aan een 
beheerovername. Ook is met de wijziging van art. 13b lid 8 Woningwet het verhalen van de 
gemaakte kosten op de overtreder beter geregeld dan voorheen. Bovendien zijn de 
handhavingsinstrumenten nu meer gericht op de aanpak van malafide pandeigenaren. De 
praktijken van deze eigenaren kunnen worden ‘verstoord.’ Met het toevoegen van lid 7 aan art. 13b 
Woningwet is het bijvoorbeeld mogelijk geworden om bij een volgende overtreding van art. 1a of 1b 
Woningwet in een ander pand van dezelfde eigenaar meteen, dus eerder, een beheermaatregel op 
te leggen. 
De wetgever heeft geconcludeerd dat de vernieuwde beheermaatregel verenigbaar is met 
art. 1 EP van het EVRM en dat de maatregel proportioneel is in verhouding tot het doel. De vraag 
blijft of de toepassing van de bevoegdheid om een beheermaatregel op te leggen toch geen 
ongeoorloofde inbreuk kan opleveren op het recht van ongestoord genot van eigendom. De 
overheid dient idealiter te kiezen “voor de interventie die zowel de overtreding van bouwregelgeving 
daadwerkelijk stopt - waardoor ook de leefbaarheid verbeterd en de bedreiging voor de veiligheid 
afneemt -, maar ook het recht op eigendom van de pandeigenaren zo min mogelijk beperkt.” De 
beheerovername op basis van art. 13b lid 7 Woningwet betreft mijn inziens een zware 
herstelsanctie, terwijl er, met name bij minder ernstige overtredingen, een minder aantastende 
alternatieve overheidsmaatregel beschikbaar is. Bij een volgend pand van dezelfde eigenaar kan er 
ook voor gekozen worden om eerst een last onder dwangsom op te leggen. Het is mede daarom 
niet duidelijk of in alle gevallen van beheerovername zonder sluiting de beheerovername de toets 
aan art. 1 EP EVRM kan doorstaan. Op dit vraagstuk wordt in de volgende hoofdstukken verder 
ingegaan. 
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Artikel 13b Woningwet 
1. Onder beheer wordt in dit artikel verstaan het aan derden in gebruik geven van een gebouw, open erf 
of terrein, het innen van de huurpenningen namens de eigenaar of degene die tot ingebruikgeving 
bevoegd was alsmede het verrichten van alle handelingen met betrekking tot dat gebouw, open erf of 
terrein die volgens het burgerlijk recht tot de rechten en plichten van een eigenaar behoren met 
uitzondering van vervreemden en bezwaren. 
2. Het bevoegd gezag kan degene die als eigenaar of uit anderen hoofde bevoegd is tot het in gebruik 
geven van een gebouw, open erf of terrein, verplichten om het gebouw, open erf of terrein in beheer te 
geven aan het bevoegd gezag, aan een persoon die uit hoofde van beroep of bedrijf op het terrein van 
de huisvesting werkzaam is, of aan een op dat terrein werkzame instelling, dan wel in gebruik te geven 
aan een andere persoon dan degene die als gevolg van een sluiting als bedoeld in onderdeel b het 
gebruik van het gebouw, open erf of terrein heeft moeten staken, indien: 
a. ter zake van een overtreding van artikel 1a of artikel 1b die naar het oordeel van het bevoegd 
gezag gepaard gaat met een bedreiging van de leefbaarheid of een gevaar voor de 
gezondheid of de veiligheid, een opgelegde last onder dwangsom niet heeft geleid tot het 
ongedaan maken of beëindigen van die overtreding, of 
b. het gebouw, open erf of terrein op grond van artikel 17, dan wel het gebouw op grond 
van artikel 174a van de Gemeentewet, een verordening als bedoeld in artikel 174 van die 
wet of artikel 13b van de Opiumwet is gesloten. 
3. Het bevoegd gezag kan voorwaarden stellen aan de uitvoering van de verplichting een gebouw, open 
erf of terrein in beheer of gebruik te geven, bedoeld in het tweede lid. 
4. Indien het gebouw, open erf of terrein noodzakelijke voorzieningen of aanpassingen behoeft om weer 
op redelijke wijze tot bewoning of gebruik te kunnen dienen, kan het bevoegd gezag besluiten, al dan 
niet gelijktijdig met het besluit, bedoeld in het tweede lid, dat degene aan wie het beheer is gegeven 
binnen een bepaalde termijn die voorzieningen of aanpassingen uitvoert. De uitvoering van deze 
voorzieningen of aanpassingen geschiedt op kosten van degene tot wie het in het tweede lid bedoelde 
besluit is gericht. 
5. Het is degene tot wie een besluit als bedoeld in het tweede lid is gericht, verboden gedurende de 
termijn waarvoor een gebouw, open erf of terrein in beheer is gegeven beheershandelingen te 
verrichten. 
6. Degene aan wie het beheer is gegeven, stelt na overleg met degene tot wie het in het tweede lid 
bedoelde besluit is gericht, de huurprijs vast op een bedrag dat redelijk is in het economische verkeer 
en voldoet aan de voor de betreffende huurprijs geldende wettelijke regels. 
7. Indien degene ten aanzien van wie een beheermaatregel als bedoeld in het tweede lid van kracht 
is, artikel 1a of 1b overtreedt ten aanzien van een ander gebouw, open erf of terrein dan waarvoor de 
maatregel is opgelegd, en die overtreding gaat naar het oordeel van het bevoegd gezag gepaard met 
een bedreiging van de leefbaarheid of een gevaar voor de gezondheid of de veiligheid, kan het 
bevoegd gezag diegene ten aanzien van dat andere gebouw, open erf of terrein een beheermaatregel 
als bedoeld in het tweede lid opleggen. 
8. Het bevoegd gezag beëindigt het beheer 
a. zodra de overtreding van artikel 1a of artikel 1b en de bedreiging van de leefbaarheid of het 
gevaar voor de gezondheid of veiligheid naar zijn oordeel zijn beëindigd; 
b. indien van toepassing, de noodzakelijke voorzieningen of aanpassingen, bedoeld in het 
vierde lid, zijn getroffen, en 
c. de beheervergoeding, bedoeld in artikel 14, tweede lid, en de verschuldigde kosten voor het 
treffen van de voorzieningen of aanpassingen, bedoeld in het vierde lid, zijn voldaan. 
 
Artikel 14 Woningwet 
1. Indien een gebouw, open erf of terrein in beheer is gegeven als bedoeld in artikel 13b, tweede lid, stelt 
het bevoegd gezag een beheervergoeding vast die degene tot wie het in artikel 13b, tweede lid 
bedoelde besluit is gericht, is verschuldigd aan het bevoegd gezag ten behoeve van het beheer. 
2. De beheervergoeding bestaat uit een kostendekkende vergoeding voor de uitvoering van het beheer. 
3. Degene tot wie het in artikel 13b, tweede lid bedoelde besluit is gericht, betaalt de beheervergoeding 
en de verschuldigde kosten voor het treffen van de voorzieningen of aanpassingen, bedoeld in artikel 
13b, vierde lid, aan de beheerder. 
4. Het bevoegd gezag kan de beheervergoeding en de verschuldigde kosten van de voorzieningen of 
aanpassingen, bedoeld in artikel 13b, vierde lid, invorderen bij dwangbevel. 
5. Het bevoegd gezag kan de door de beheerder geïnde huurpenningen verrekenen met de 
beheervergoeding en de verschuldigde kosten van de voorzieningen of aanpassingen, bedoeld 
in artikel 13b, vierde lid. 
6. De beheerder draagt de door hem geïnde huurpenningen slechts af aan degene tot wie het in artikel 
13b, tweede lid bedoelde besluit is gericht, voor zover geen geldschulden, bedoeld in het derde lid, 
open staan. 
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3 De waarborgen van artikel 1 Eerste Protocol EVRM voor pandeigenaren 
 
3.1 Inleiding 
Zoals ook in paragraaf 2.2 al kort is aangegeven, heeft art. 1 EP invloed op het materiële 
bestuursrecht in Nederland. Gezien het brede bereik van dit artikel vormt het een aanvulling op het 
Nederlandse stelsel van eigendomsbescherming.104 De overheid kan in het algemeen belang 
beperkingen stellen aan het gebruik van eigendommen. Een rechtzoekende kan, op het moment 
dat hij vindt dat sprake is schade als gevolg van een onrechtvaardigde inmenging in zijn 
eigendomsrecht, verzoeken om toetsing aan art. 1 EP. Dit houdt mede de toetsing in van een wet in 
formele zin aan een ‘grondrecht.’ 
Toetsing van de wet in formele zin aan de Grondwet is in strijd met art. 120 Grondwet. In 
art. 94 van de Grondwet is echter bepaald dat geldende wettelijke voorschriften geen toepassing 
vinden, indien deze toepassing niet verenigbaar is met een ieder verbindende bepalingen van 
verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties. De Nederlandse rechter kan een wet 
in formele zin dus wel toetsen aan de grondrechten of mensenrechten zoals opgenomen in het 
EVRM. Het EVRM vormt in die zin de hoogste rechtsnorm in Nederlandse rechtsorde en heeft 
voorrang op wet in formele zin. Bij strijdigheid van een maatregel aan art. 1 EP kan de rechter 
oordelen dat een schadevergoeding moet worden toegekend in verband met onevenredig nadeel of 
dat een wettelijke bepaling onverbindend moet worden verklaard en buiten toepassing gelaten, 
omdat zij een ongerechtvaardigde inbreuk op zijn eigendomsrecht tot gevolg heeft.105 
Om de vraag te kunnen beantwoorden of de maatregel van art. 13b Woningwet of het 
opleggen van een beheermaatregel een ongerechtvaardigde inbreuk kan opleveren op het 
eigendomsrechtrecht, ga ik in dit hoofdstuk verder in op tekst, de betekenis en het 
toepassingsbereik van art. 1 EP. Daarbij beschrijf ik wat door het EHRM wordt verstaan onder het 
begrip eigendom. Tevens bespreek ik het toetsingsschema en de toetsingscriteria bij art. 1 EP die 




 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
104 Barkhuysen 2004, p. 73.  
105 Art. 93 en 94 Grondwet. Groen 2015, p. 86-87. Barkhuysen en Van Emmerik geven hierover aan dat de 
waarborgen die gelden in geval van inmenging in het eigendomsrecht op grond van art. 1 EP, gelijkenis 
vertonen met de waarborgen die voortvloeien uit de (nationale) rechtsbeginselen van evenredigheid, egalité, 
rechtszekerheid en vertrouwen. Het aansprakelijkheidsregime op grond van deze beginselen lijkt in hoge mate 
op de uitgangspunten die in de jurisprudentie van het EHRM op grond van het eigendomsrecht uit art. 1 EP 
zijn ontwikkeld. Barkhuysen & Van Emmerik 2003, p. 13. Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 183 en p. 201. Zie 
ook de dissertatie van Tjepkema van 2010. 
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3.2 Doorwerking van artikel 1 EP in de Nederlandse rechtsorde 
De directe werking van het EVRM in Nederland betekent dat een rechtzoekende bij de Nederlandse 
rechter tegen een besluit van de overheid ook bepalingen uit het EVRM kan inroepen.106 De 
Nederlandse rechter dient bij de toetsing aan art. 1 EP en de interpretatie van EVRM wel aan te 
sluiten bij de jurisprudentie van het EHRM. De Nederlandse rechter kan, mede gelet op art. 94 en 
120 Grondwet, niet tot het oordeel komen dat een wet in formele zin onverenigbaar is met het 
EVRM op basis van een eigen uitleg van art. 1 EP. Dit zou leiden tot een verdergaande 
bescherming dan mag worden aangenomen op grond van de rechtspraak van het EHRM.107 
 
3.3 De drie regels van artikel 1 EP EVRM 
Artikel 1 EP ‘Bescherming van eigendom’ luidt in de Nederlandse vertaling als volgt:  
 
“Iedere natuurlijke of rechtspersoon heeft recht op het ongestoord genot van zijn eigendom. Aan 
niemand zal zijn eigendom worden ontnomen behalve in het algemeen belang en onder de 
voorwaarden voorzien in de wet en in de algemene beginselen van internationaal recht.  
 
De voorgaande bepalingen tasten echter op geen enkele wijze het recht aan, dat een Staat heeft 
om die wetten toe te passen, die hij noodzakelijk oordeelt om het gebruik van eigendom te 
reguleren in overeenstemming met het algemeen belang of om de betaling van belastingen of 
andere heffingen of boeten te verzekeren.” 
 
De bepaling is redelijk algemeen geformuleerd. Ik ga niet zo ver als Barkhuysen om te stellen dat 
het om een vaag geformuleerde bepaling gaat, maar gezien de gekozen bewoordingen is het 
noodzakelijk om naar de omvangrijke jurisprudentie van het Hof om te bezien wat onder het recht 
op eigendom wordt verstaan en hoe het eigendomsrecht op basis van dit artikel mag worden 
ingeperkt.108 Een nadere toelichting op de terminologie is niet terug te vinden in de travaux 
préparatoires.109  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
106 https://www.europa-nu.nl. Op het moment dat alle nationale rechtsmiddelen zijn uitgeput, kunnen 
rechtzoekenden rechtstreeks een klacht indienen bij het EHRM in Straatsburg. Alleen een staat kan daarbij in 
rechte worden betrokken. 
107 HR 16 december 2016, ECLI:NL:HR:2016:2888 (concl. A-G P. Vlas). Art. 53 EVRM biedt de verdragsstaten 
wel de vrijheid om verdergaande bescherming te bieden dan voortvloeit uit de bepalingen van het EVRM. Zie 
ook Barkhuysen 2013, p. 2243. Barkhuysen verwijst naar HR 10 augustus 2001, ECLI:NL:PHR:2001:ZC3598, 
NJ 2002/278, m.nt. J. de Boer en HvJ EU 26 februari 2013, zaak C-399/11 (S. Melloni/Ministerio Fiscal). 
108 Er is in de eerste decennia na 1954 geen beroep gedaan op de bescherming van art. 1 EP. Barkhuysen & 
Van Emmerik 2005, p. 52. 
109 Groen 2014, p. 63-65. Barkhuysen 2004, p. 73. 
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In 1982 heeft het EHRM in de zaak Sporrong en Lönnroth t. Zweden de drie regels 
gegeven bij art. 1 EP.110 Dit zijn: 
• het beginsel van ongestoord eigendomsgenot (eerste alinea, eerste zin); 
• de verplichting van de staat tot de bescherming tegen de ontneming van eigendom (eerste 
alinea, tweede zin); 
• het recht van de staat tot de mogelijkheid van regulering van eigendom (tweede alinea).111  
Het EHRM heeft in meerdere arresten aangegeven dat de regels in onderlinge samenhang moeten 
worden toegepast.112 De tweede regel, die ziet op eigendomsontneming, en de derde regel, die ziet 
op het recht van staten om het eigendom te reguleren, vormen een bijzondere toepassing van het 
algemene beginsel in de eerste regel. Eerst moet onderzocht worden of de inbreuk op het 
ongestoord genot van eigendom of de ‘interference’ gebracht kan worden onder de tweede of de 
derde regel. Vervolgens moet beoordeeld worden of voldaan wordt aan de eerste regel. De tweede 
en de derde regel moeten dus worden uitgelegd op basis van het principe van het recht op 
ongestoord genot van eigendom.113 
Uit de drie regels volgt ook het onderscheid tussen de ‘negatieve verplichtingen’ en de 
‘positieve verplichtingen’ van een staat. De staat dient zich in eerste instantie ten opzichte van 
burgers en rechtspersonen te onthouden van inbreuken op het eigendomsrecht. De staat heeft 
echter ook de positieve verplichting om regelgeving uit te vaardigen en om onrechtmatige, dan wel 
strafbare inbreuken op het eigendomsrecht te voorkomen, zoals bijvoorbeeld vernieling en 
brandstichting. Er moet sprake zijn van een adequaat systeem van nationale rechtsbescherming en 
toezicht op de naleving van de regelgeving om dergelijke inbreuken te voorkomen.114 
 
3.4 Het eigendomsbegrip onder artikel 1 EP 
Uit de tekst van art. 1 EP volgt niet direct wat als eigendom kan worden gekwalificeerd.115 Ook om 
te omschrijven wat er onder dit begrip wordt verstaan is het noodzakelijk om de jurisprudentie 
vanuit het EHRM er op na te lezen. In de zaak Marckx t. België heeft het EHRM zich pas in 1979 
voor eerste keer uitgesproken over het begrip ‘possessions’ in relatie tot art. 1 EP. Daarbij heeft het 
Hof bepaald dat art. 1 EP “in wezen het recht op eigendom garandeert.”116  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
110 Schild 2007, p. 606. Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 52. Zie EHRM 23 september 1982, 
ECLI:NL:XX:1982:AC7724, NJ 1988, 290, m.nt. E.A Alkema (Sporrong and Lönnroth/Zweden), par. 61. 
111 Sluysmans 2001, p. 337 e.v.. 
112 Barkhuysen 2004, p. 74. EHRM 21 februari 1986, zaaknr. 8793/79 (James e.a./VK). 
113 Schueler & Mellenbergh 2006, p. 4-5. Sluysmans 2001, p. 337 e.v.. EHRM 21 februari 1986, zaaknr. 
8793/79 (James e.a./VK). Groen 2014, p. 70-71. 
114 Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 54. Barkhuysen 2004, p. 74. Zie ook EHRM 11 januari 2007, 
ECLI:NL:XX:2007:BA2627 (Anheuser-Busch Inc./Portugal). Sanderink 2015, p. 76 en p. 120. 
115 Groen 2014, p. 84.  
116 Sluysmans & De Graaff 2014, p. 258. EHRM 13 juni 1979, ECLI:NL:XX:1979:AC3090, NJ 1980, 462, m.nt. 
E.A. Alkema (Marckx/België). Het onderscheid voor wat betreft de overdracht van eigendom dat in België werd 
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Het EHRM hanteert vervolgens een eigendomsbegrip dat wordt beschouwd als zeer ruim 
en autonoom van het nationale recht van de aangesloten verdragsstaten.117 Een ‘possession’ kan 
volgens het EHRM ook betrekking hebben op een vermogensrecht.118 Het betreft rechten en 
belangen die een vermogenswaarde vertegenwoordigen.119 Barkhuysen & Van Emmerik geven aan 
dat het begrip dat het EHRM hanteert daarmee ruimer is dan het ‘eigendom’ dat normaal 
gesproken onder de bescherming van het Nederlandse vermogensrecht valt.120 Deze ruime uitleg 
van het eigendomsbegrip biedt meer mogelijkheden voor de rechtzoekenden, maar Sluysmans & 
De Graaff hebben ook kritiek deze ontwikkeling. Ze geven aan dat het de overzichtelijkheid en 
helderheid van de rechtspraak niet bevorderd.121 
In de jurisprudentie van het EHRM zijn drie cumulatieve voorwaarden te vinden voor het 
kwalificeren van een bepaald belang als eigendom in de zin van art. 1 EP.122 In de eerste plaats 
moet het belang economische waarde hebben. Alleen op geld waardeerbare rechten en belangen 
worden door art. 1 EP beschermd. Daarnaast beschermt art. 1 EP slechts bestaande 
eigendommen en ‘assets, including claims, in respect of which the applicant can argue that he has 
at least a ‘legitimate expectation’ of obtaining effective enjoyment of a property right’.123 Er wordt 
dus geëist dat het recht of het belang met voldoende zekerheid vaststaat of dat sprake is van een 
bestaande en voldoende concrete aanspraak. Art. 1 EP beschermd daarom niet tegen het verlies 
van toekomstige inkomsten. De enkele verwachting op toekomstige inkomsten, dus zonder dat 
sprake is van een bestaande verdienste of rechtens afdwingbare aanspraak, wordt niet door art. 1 
EP beschermd.124 In de derde plaats moet sprake zijn van ‘a material or immaterial object of a 
determinate and identifiable nature.’ 
 
3.5 De rechtelijke toets van het EHRM bij een vermeende inbreuk op artikel 1 EP 
Zoals in hoofdstuk 1 kort al is aangestipt, hanteert het EHRM een vast toetsingsschema om na te 
gaan of sprake is van een schending van het recht op een ongestoord genot op eigendom. Daarbij 
maakt het niet veel uit welke van de drie regels van art. 1 EP aan de orde is.125 Als eerste wordt 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
gemaakt tussen gehuwde en ongehuwde moeders, leverde een schending op van art 1 EP (in relatie tot art. 14 
EVRM). 
117 Schueler & Mellenbergh 2006, p. 9. Zie ook op een ‘zaak’ gerichte eigendomsbegrip uit art. 5:1 BW. 
118 HR 16 december 2016, ECLI:NL:HR:2016:2888 (concl. A-G P. Vlas). 
119 Barkhuysen 2004, p. 74. Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 183. EHRM 5 januari 2000, zaaknr. 33202/96 
(Beyeler/Italië), par. 100. 
120 Goederen in de zin van art. 3.1 BW. Zie ook art. 5:1 lid 1 BW. Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 68-69. 
121 Sluysmans & De Graaff 2014, p. 255. 
122 Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 183. Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 59-60. HR 16 december 2016, 
ECLI:NL:HR:2016:2888 (concl. A-G P. Vlas). Schueler & Mellenbergh 2006, p. 9. Sluysmans & De Graaff 
2014, p. 258-264. 
123 Legitieme verwachtingen om een effectief genot van eigendomsrechten te verwerven. 
124 EHRM 19 oktober 2000, ECLI:CE:ECHR:2000:0203DEC003122796, 
(Ambruosi/Italië), par. 20. HR 16 december 2016, ECLI:NL:HR:2016:2888 (concl. A-G P. Vlas). 
125 Sluysmans 2001, p. 337 e.v.. 
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beoordeeld of er sprake is van eigendom in de zin van art. 1 EP.126 Vervolgens wordt getoetst of er 
daadwerkelijk sprake is van ‘interference’ of van inmenging in het eigendomsrecht in de zin van art. 
1 EP. Daarna oordeelt de rechter of het gaat om ontneming van eigendom of de regulering van 
eigendom. 
Er is sprake van ontneming van eigendom indien sprake is van “een eigendomsoverdracht 
in juridische zin dan wel feitelijke zin, waardoor het recht om te beschikken over het eigendom 
geheel verloren gaat.”127 De regulering van eigendom, zoals omschreven in de tweede alinea van 
art. 1 EP, is minder vergaand. Regulering van eigendom is het beperken van de 
gebruiksmogelijkheden van de eigendom, zonder dat het beschikkingsrecht daarover geheel 
verloren gaat. Voorbeelden hiervan zijn een beperking van de gebruiksmogelijkheden van grond 
door bepalingen in het bestemmingsplan en handhavingsmaatregelen, zoals de tijdelijke sluiting 
van een pand.128 Ook de beheerovername is in de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel tot 
wijziging van de Woningwet gekwalificeerd als regulering.129 Sanderink wijst daarbij op situaties 
waarbij de regulering tot een dermate ernstig aantasting leidt, dat sprake is van een feitelijke 
ontneming van eigendom. Dergelijke gevallen zouden volgens Sanderink over het algemeen ook 
onder de ontnemingsregel van de eerste alinea beoordeeld moeten worden.130  
Barkhuysen geeft aan dat uit de jurisprudentie van het EHRM niet duidelijk wordt waar nu 
precies de grens ligt tussen ontneming en regulering.131 Het onderscheid is met name van belang 
bij de toets of inmenging proportioneel was in het geval dat geen compensatie is geboden. Bij 
regulering hoeft namelijk niet altijd te worden overgegaan op financiële compensatie om de ‘fair 
balance’ te waarborgen. Bij ontneming is dit wel het geval.132 Bij de behandeling van de het 
proportionaliteitsvereiste ga ik daar nog verder op in. 
Als inderdaad sprake is van eigendom en een inmenging in het eigendomsrecht, wordt 
vervolgens onderzocht of de inmenging kan worden gerechtvaardigd. Het Hof onderzoekt daarbij of 
de inbreuk op het eigendom rechtmatig is, of de inbreuk het algemeen belang dient en of de 
inmenging of de beperkende maatregel evenredig of proportioneel is ten opzichte van het doel dat 
is beoogd. Deze beoordeling is bij ontneming en regulering vergelijkbaar.133  
De toets of de inbreuk op een eigendomsrecht of de regeling die de inbreuk tot gevolg heeft 
rechtmatig is, houdt in dat de inmenging naar nationaal recht en naar ‘the general principles of 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
126 HR 2 september 2011, ECLI:NL:HR:2011:BQ5098, AB 2011/369 m.nt. F.J. van Ommeren. HR 10 juni 2016, 
ECLI:NL:HR:2016:1129 (concl. A-G R.E.C.M. Niessen). 
127 Barkhuysen 2004, p. 76. Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 60-61. 
128 Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 60-61. ABRvS 28 mei 2014, ECLI:NL:RvS:2014:1976, AB 2015/282, 
m.nt. M.K.G. Tjepkema, p. 1776-1777. 
129 Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 3, p. 13. 
130 Sanderink 2015, p. 329. 
131 Barkhuysen 2004, p. 76. 
132 Sluysmans & De Graaff 2014, p. 264. 
133 Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 62-63. Schueler & Mellenbergh 2006, p.17-18. 
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international law' rechtmatig moet zijn. De inmenging moet voorzien zijn bij wet en mag niet in strijd 
komen met het rechtszekerheidsbeginsel.134 Op het moment dat sprake is van een onduidelijkheid 
in de wet kan dit tot gevolg hebben dat wordt geoordeeld dat de belangenafweging disproportioneel 
is en daarom de inmenging in strijd is met art. 1 EP.135 
In de jurisprudentie van het EHRM is het ‘lawfulness-vereiste’ uitgewerkt naar drie 
specifieke eisen.136 De inmenging of de inbreuk op een eigendomsrecht door een 
overheidsmaatregel moet precies geformuleerd zijn, in die zin dat het niet een arbitraire en 
selectieve uitwerking heeft.137 Tevens moet de maatregel toegankelijk zijn. Aan deze voorwaarde is 
voldaan indien de materiële regelgeving gepubliceerd of tenminste consulteerbaar is. Een derde 
voorwaarde is dat de maatregel voorzienbaar is in zijn toepassing. “Een betrokkene moet een juiste 
inschatting kunnen maken van de uitwerking van de maatregel in zijn geval, zodat hij zijn gedrag 
daarop kan afstemmen.”138 In het kader van deze toets speelt het bestaan van voldoende 
procedurele waarborgen ook een rol. Het EHRM heeft uitdrukkelijk overwogen dat art. 1 EP voor de 
verdragsstaten de positieve verplichting omvat om procedurele waarborgen te creëren. Indien geen 
effectief rechtsmiddel aanwezig is kan het EHRM oordelen dat niet voldaan is aan het ‘voorzien bij 
wet’-vereiste.139 
Nadat beoordeeld is of de inmenging rechtmatig is, wordt bezien of de inmenging een 
gerechtvaardigd algemeen belang dient. In de rechtspraak wordt dit ook aangehaald als de ‘general 
interest-toets.’140 Onder meer uit de zaak James e.a. t. Verenigd Koninkrijk blijkt dat de 
verdragsstaten bij de beoordeling van de vraag of er sprake is van een algemeen belang een ruime 
beoordelingsvrijheid, of zoals de veel aangehaalde Engelse term, een ‘wide margin of appreciation’, 
hebben.141 “De overheid komt de vrijheid toe om in het algemeen belang, in het bijzonder met het 
oog op sociale en economische doelstellingen, bepaald beleid te voeren waarbij inmenging plaats 
kan vinden in eigendomsrechten.”142 Het EHRM geeft daarbij aan dat “because of their direct 
knowledge of their society and its needs, the national authorities are in principle better placed than 
the international judge to appreciate what is in the public interest.” 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
134 EHRM 25 maart 1999, zaaknr. 31107/96 (Iatridis /Griekenland). Schueler & Mellenbergh 2006, p.12. 
135 Schueler & Mellenbergh 2006, p.12. 
136 Schild 2012, p. 127-128. Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 62-63. 
137 ‘Het verbod op willekeur’ is bijvoorbeeld terug te vinden in EHRM 14 december 2010, zaaknr. 67545/09 
(Ternovszky/Hongarije) par. 23 en 24.  
138 HR 21 mei 2010, ECLI:NL:HR:2010:BL4320 (concl. A-G C.W.M. van Ballegooijen). Sanderink 2015, p. 321-
322. 
139 Barkhuysen 2004, p. 77 in 2004. Schild 2012, p. 138-139. Sanderink 2015, p. 352. 
140 Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 62. HR 16 december 2016, ECLI:NL:HR:2016:2888 (concl. A-G P. 
Vlas). Zie ook EHRM 5 januari 2000, zaaknr. 33202/96 (Beyeler/Italië), par. 111. 
141 Schueler & Mellenbergh 2006, p. 14-15. EHRM 21 februari 1986, zaaknr. 8793/79 (James e.a./VK), par. 46. 
142 Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 67. 
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Als gevolg van de erkenning van de ruimte beoordelingsvrijheid concludeert het EHRM niet 
vaak dat een ontneming of regulering van eigendom niet 'in the public interest' is.143 Teunissen 
geeft bijvoorbeeld daarbij aan, dat regulering van eigendom in verband met ruimtelijke ordening, 
milieubeleid of huisvestingsbeleid overwegend als ‘in het algemene belang’ wordt beoordeeld. Juist 
op dit terrein komt aan de verdragsstaten een zeer ruime beoordelingsvrijheid toe.144 
 
3.6 De boordelingsmethode van de proportionaliteit of ‘the fair balance’ 
Omdat aan de voorafgaande voorwaarden ‘bij nationale wet voorzien’ en ‘in het algemeen belang’ 
volgens de rechtspraak van het EHRM al redelijk snel is voldaan, wordt vaak aangegeven dat de 
‘fair balance’ toets, of ook wel de proportionaliteitstoets, het belangrijkste onderdeel van de toetsing 
aan art. 1 EP vormt.145 Bij deze toets volgt de beantwoording van de vraag of sprake is van een 
redelijk evenwicht ‘between the means employed and the aim sought to be realised.’ Deze toets 
bestaat in principe uit twee onderdelen, omdat bij deze ‘fair balance’ toets ook wordt beoordeeld of 
sprake is van een ‘excessive’ en ‘individual burden’ voor de rechtzoekende.146 Daarbij dienen alle 
omstandigheden en belangen van het individuele geval te worden afgewogen. Het EHRM oordeelt 
dat de 'fair balance' niet aanwezig is indien sprake is van een individuele en onevenredige of 
buitensporige last voor de burger.147 
Ook bij de ‘fair balance’ toets is sprake van een zekere beoordelingsruimte of ‘margin of 
appreciation’ voor de verdragsstaten. Zoals in de vorige paragraaf ook is weergegeven geeft het 
EHRM de verdragsstaten de nodige ruimte bij het nemen van besluiten die een inmenging vormen 
in eigendomsrechten en de bijbehorende noodzakelijke belangenafweging. De gedachte hierachter 
is de “subsidiaire positie die het EHRM inneemt ten opzichte van de nationale instanties en (zoals 
reeds aangeven) het feit dat deze laatste vaak in een betere beoordelingspositie verkeren dan het 
Hof zelf.”148 Daarvan kan in het algemeen wel nog worden gezegd dat het EHRM indringender 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
143 Sluysmans 2001, p. 337 e.v.. 
144 ABRvS 12 november 2013, ECLI:NL:RVS:2003:AN7996, Gst. 2004/80, m.nt. J.M.H.F. Teunissen. EVRM 
17 december 2013, ECLI:NL:XX:2013:379, AB 2015/20, m.nt. T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik (Crash 2000 
OOD/Bulgarije). 
145 Schueler & Mellenbergh 2006, p. 19-20. 
146 HR 2 september 2011, ECLI:NL:HR:2011:BQ5098, AB 2011/369 m.nt. F.J. van Ommeren. HR 10 juni 2016, 
ECLI:NL:HR:2016:1129 (concl. A-G R.E.C.M. Niessen). Schueler & Mellenbergh 2006, p.19-20. Zie ook EHRM 
23 september 1982, ECLI:NL:XX:1982:AC7724, NJ 1988, 290, m.nt. E.A Alkema (Sporrong and 
Lönnroth/Zweden), par. 69. In deze uitspraak stelde het EHRM dat: “the Court must determine whether a fair 
balance was struck between the demands of the general interest of the community and the requirements of the 
protection of the individual's fundamental rights (...). “The requisite balance will not be found if the person 
concerned has had to bear "an individual and excessive burden" (...).” 
147 Sluysmans 2001, p. 337 e.v.. Sluysmans & De Graaff maken daarbij de kritische kanttekening dat de 
recente uitspraken van het EHRM zeer casuïstisch van aard zijn. In de uitspraken is niet altijd een consistente 
lijn te ontwaren. Het is soms afhankelijk van de politieke voorkeur van de rechter of voorrang wordt gegeven 
aan het algemeen belang of het belang van de eigenaar. Sluysmans & De Graaff 2014, p. 271. 
148 Barkhuysen 2013, p. 2243. 
	   37 
toetst en hogere eisen stelt aan de rechtvaardigingsgronden als sprake is van onteigening, dan 
wanneer de uitoefening van het eigendomsrecht wordt gereguleerd. 
In hoofdstuk 1 heb ik bij het ‘beslismodel’ van de Afdeling adviseringen van de Raad van 
State voor de toetsing aan art. 1 EP ook verwezen naar de factoren die Sanderink heeft aangeduid 
als factoren die in omgevingsgerelateerde situaties een rol spelen bij de beoordeling van de ‘fair 
balance’.149 Hieronder volgt een overzicht van deze omstandigheden of factoren uit het beslismodel 
en de dissertatie van Sanderink die een rol spelen bij de beoordeling of sprake is van een ‘fair 
balance’. Daarbij komt het voor dat in de genoemde casus meerdere factoren een rol speelden bij 
de boordeling. 
 
3.6.1 De geboden compensatie voor de ondervonden schade 
In art. 1 EP is niet bepaald dat op de verdragsstaten de verplichting rust tot compensatie bij 
inmenging in het eigendomsrecht.150 Het wel of niet bieden van compensatie of een 
schadevergoeding kan echter wel worden aangemerkt als de belangrijkste factor bij de 
proportionaliteitstoets. Uit de jurisprudentie volgt de lijn dat hoe ernstiger de aantasting van het 
eigendomsrecht is, hoe eerder bij een ontbrekende of ontoereikende schadevergoeding een 
schending van art. 1 EP zal worden aangenomen.151  
Uit de jurisprudentie blijkt echter ook dat regulering van eigendom, ook bij ingrijpende 
(handhavings-)maatregelen, lang niet altijd gepaard hoeft te gaan met een compensatie van de 
inmenging om de toets van de proportionaliteit te kunnen doorstaan.152 Een goed voorbeeld 
daarvan is de zaak Depalle t. Frankrijk, waarin het Hof benadrukt dat het EVRM het recht van de 
verdragsstaten erkent om het gebruik van eigendommen te reguleren in het algemeen belang.153 
Het echtpaar Depalle heeft in 1960 een woning gekocht. De woning is gelegen op een openbaar 
terrein aan de kust met de bestemming ‘maritiem openbaar eigendom’. In 1993 wordt de 
toestemming om de woning op dit openbare terrein in stand te houden als gevolg van een 
wetswijziging niet meer verlengd. Het inmiddels bejaarde echtpaar Depalle weigert een compromis 
te sluiten met het bevoegde gezag over de voortzetting van de bewoning, waarna zij uiteindelijk in 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
149 Kamerstukken II 2012/2013, 33 400-XV, nr. 7. Sanderink 2015, p. 334. 
150 Sluysmans & De Graaff 2014, p. 257-258. Sluysmans & De Graaff geven aan dat “de zinsnede ‘subject to 
the conditions provided by law’ zo moet worden uitgelegd dat hieronder de verplichting tot het betalen van 
compensatie valt.  Groen 2014, p. 63. Zie ter vergelijking art. 14 lid 1 Grondwet. Deze bepaling strekt tot 
bescherming tegen onteigening en bepaalt dat onteigening (slechts) in het algemeen belang kan plaatsvinden 
bij of krachtens wet te stellen voorschriften tegen een vooraf verzekerde schadeloosstelling.  
151 HR 16 december 2016, ECLI:NL:HR:2016:2888 (concl. A-G P. Vlas). 
152 EHRM 29 april 1999, zaaknrs. 25088/94, 28331/95 en 28443/95, JB 1999/186, m.nt. Heringa, NJ 1999/649 
(Chassagnou e.a. /Frankrijk). Sluysmans & De Graaff, 2014, p. 264. Zie ook ABRvS 28 mei 2014, 
ECLI:NL:RvS:2014:1976, AB 2015/282, m.nt. M.K.G. Tjepkema. Bij het sluiten van een overlastpand op grond 
van art. 13b Opiumwet is geoordeeld dat het niet verstrekken van compensatie geen strijd oplevert met art. 1 
EP. Het besluit tot sluiting betreft regulering van eigendom. 
153 EHRM 29 maart 2010, ECLI:NL:XX:2010:BM8415, EHRC 2010/69 m.nt. Schutte, NJ 2011/214 m.nt. E.A. 
Alkema, NJB 2010/1215 (Depalle/Frankrijk). 
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2002 door de Franse Raad van State worden verplicht de woning op eigen kosten af te breken. 
Daarbij wordt geen enkele vorm van compensatie geboden. 
Het Hof erkent dat het hier om een radicale inmenging van het door art. 1 EP beschermde 
eigendomsrecht gaat. Maar het Hof concludeerde vervolgens dat de noodzaak van een striktere 
handhaving van de regels maakt dat in deze zaak geen sprake is van het ontbreken van een ‘fair 
balance’. Het Franse besluit vormde dus geen schending van art. 1 EP. De beëindiging van de 
gedoogsituatie en afbraak van het gebouwde kon niet als ‘bijzondere of buitensporige belasting’ 
voor klagers worden beschouwd. Dit mede gelet op het feit dat bij de besluiten tot verlenging van 
de toestemming voor bewoning steeds expliciet stond vermeld dat geen recht op compensatie zou 
ontstaan als gevolg van het besluit. Het Hof gaf daarbij aan dat het echtpaar Depalle, ondanks het 
feit dat zij verkrijger waren te goeder trouw, dankzij de enkele inbezitneming, redelijkerwijs niet 
hadden kunnen vertrouwen op een blijvend ongestoord genot van bewoning. 
Het EHRM vereist dus met name in het geval van onteigening dan wel ontneming van 
eigendom een adequate procedure en regels voor schadevergoeding, inclusief de daadwerkelijk 
toekenning van een compensatie voor het verlies van eigendom. Het EHRM gaat daarbij uit van 
een ‘full compensation’. Volgens het Nederlandse recht komt dit neer op een ‘full market value’ en 
een schadeloosstelling.154  
 
3.6.2 De mate waarin het gebruik van de eigendommen voor andere doeleinden nog 
mogelijk is 
Bij een ingrijpende regulering van eigendom komt het EHRM, op het moment dat er nog 
gebruiksmogelijkheden van het eigendom overblijven, vaak tot het oordeel dat geen sprake is van 
een disproportionele maatregel. Ook al is een schadevergoeding uitgebleven. In de zaak Pinnacle 
Meat Processors e.a. t. Verenigd Koninkrijk, waarbij de verkoop van vlees van deze bedrijven 
illegaal werd als gevolg van de overheidsmaatregelen om de gekke koeienziekte (BSE) tegen te 
gaan, is bijvoorbeeld geoordeeld dat door een overheidsmaatregel getroffen bedrijven hun activa 
konden blijven gebruiken of konden verkopen. Dit terwijl een aantal ondernemers hun onderneming 
als gevolg van de maatregel had moeten beëindigen.155 Ook bij de uitspraak over de 
inwerkingtreding van de Wet verbod pelsdierhouderij is geoordeeld dat het niet relevant is dat de 
onderneming van de nertsenhouders als zodanig niet zal kunnen worden voorgezet. Er is, ten 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
154 Sluysmans & De Graaff, 2014, p. 264-267. Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 66. Barkhuysen verwijst in 
2003 op p. 8 naar EHRM 21 februari 1986, zaaknr. 8793/79 (James e.a./VK) en EHRM 9 december 1994, 
zaaknr. 13092/87, NJ 1996/374 m.nt. E.A. Alkema (Holy Monasteries/Griekenland). 
155 EHRM 21 oktober 1998, zaaknr. 33298/96 (Pinnacle Meat Processers Company e.a./VK). Het EHRM 
overwoog onder meer dat ‘whilst it is true that some of the applicants have now ceased their businesses as 
cattle head deboners, the Commission notes that they remain owners of all their tangible assets, and that 
those assets can either be used in new or related businesses, or they can be sold.’ Tevens was sprake van 
compensatie voor de aanwezige voorraad.  
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nadele van de ondernemers, gewicht toegekend aan het feit dat ook na 1 januari 2024 nog een 
zinvolle alternatieve vorm van gebruik van de bedrijfsmiddelen overblijft en deze bedrijfsmiddelen 
niet van elke waarde zijn beroofd.156 In deze zaak is tevens overwogen dat het wettelijke verbod al 
vanaf 1999 voorzienbaar was. 
 
3.6.3 De voorzienbaarheid van de maatregel die het eigendomsrecht aantast  
In paragraaf 3.5 is ook reeds genoemd dat het EVRM belang toekent aan de vraag of een 
maatregel voorzienbaar is. In dit kader wordt bij de ‘fair balance’ toets ook gekeken naar de vraag 
of de burger een gerechtvaardigde verwachting had met betrekking tot het toekomstige gebruik van 
zijn eigendom.157 Hierbij spelen de aan een onderneming verbonden inherente ondernemersrisico’s 
een rol, met name bij omstreden branches, waar ondernemers een beperkende maatregel of 
(totaal)verbod hebben kunnen voorzien.158 Het EHRM heeft bij de weigering van een 
milieuvergunning bijvoorbeeld geoordeeld dat de klagers geen gerechtvaardigde verwachtingen 
konden hebben gehad en dat zij beseft moesten hebben dat milieubescherming steeds belangrijker 
was geworden.159 Gewezen kan ook worden op de zaak Depalle t. Frankrijk.160 De mate van 
voorzienbaarheid is ook in de het arrest Nobel c.s. t. Nederland aan de orde gekomen. In dit arrest 
over lage huuropbrengsten is in de overwegingen meegenomen dat de eigenaar het pand heeft 
gekocht terwijl het pand werd verhuurd. Het Hof overweegt: “As to the second applicant it is noted 
that, even assuming that the rent paid by Y does not cover all costs associated with the flat, it 
cannot be said that the decision of the Regional Court was disproportional. The applicant willingly 
bought the building, aware of the amount of rent being paid by Y. In addition, it can be assumed 
that a person buying a building in order to rent it out is aware of the restrictions imposed by 
domestic law as to the maximum amount of rent chargeable for a certain standard and the 
maximum allowed yearly rent increases. The Court agrees with the domestic authorities that it was 
the second applicant’s responsibility to incorporate this knowledge in the price negotiations when he 
bought the building.”161 Daarentegen achtte het Hof in de zaak Association Les Témoins de 
Jéhovah t. Frankrijk, over een zeer hoge navorderingsaanslag, de eis van voorzienbaarheid wel 
geschonden. Dit onder meer als gevolg van onduidelijkheid in een wettelijke bepaling.162 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
156 HR 16 december 2016, ECLI:NL:HR:2016:2888, r.o. 5.3 (concl. A-G P. Vlas). 
157 Sanderink 2015, p. 342. 
158 HR 16 december 2016, ECLI:NL:HR:2016:2888 (concl. A-G P. Vlas). 
159 Sanderink 2015, p. 344. Met verwijzing naar EHRM 19 januari 2010, zaaknr. 26654/08 (Huoltoasema Matti 
Eurén Oy e.a./Finland). 
160 EHRM 29 maart 2010, ECLI:NL:XX:2010:BM8415, EHRC 2010/69 m.nt. Schutte, NJ 2011/214 m.nt. E.A. 
Alkema, NJB 2010/1215 (Depalle/Frankrijk). 
161 EHRM 2 juli 2013, ECLI:CE:ECHR:2013:0702DEC002712611, NJB 2013/2453, AB 2014/26, WR 2014/1, 
O&A 2014/19, NJ 2014/425 (Nobel e.a./Nederland), par. 39. Zie over deze uitspraak ook Barkhuysen, Van 
Emmerik & Hielkema 2008, p. 291-299. 
162 Pauwels 2011, p. 709.  EHRM 30 juni 2011, nr. 8916/05 (Association Les Témoins de Jéhovah/Frankrijk) 
par. 5.2. 
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3.6.4 Het bestaan van een overgangstermijn  
Het voorzien in een overgangsregeling, waarbij sprake is van een uitgestelde werking om recht te 
doen aan bestaande rechten, wordt door het EHRM gezien als een omstandigheid die kan 
bijdragen aan het oordeel dat sprake is van een redelijk evenwicht tussen de eisen van het 
algemeen belang enerzijds en de bescherming van individuele rechten anderzijds.163 Een eigenaar 
wordt door middel van een overgangsregeling in staat gesteld om zijn schade te beperken en zich 
aan de nieuwe situatie aan te passen. Sanderink noemt het arrest Fredin t. Zweden als voorbeeld 
van een zaak, waarbij naast het feit dat het voorzienbaar was dat bestaande vergunningen niet 
zouden worden verlengd, is meegewogen dat aan Fredin een lange termijn is gegund waarbinnen 
de exploitatie van een grindgroeve beëindigd moest zijn.164 In het arrest van 16 december 2016 
over de inwerkingtreding van de Wet verbod pelsdierhouderij heeft de Hoge Raad tevens 
aangegeven dat voor wat betreft de houders van nertsen uit “de wetsgeschiedenis volgt dat de 
overgangstermijn is bedoeld als compensatie van schade.” De inwerkingtreding van het verbod op 
het houden van dieren is namelijk 11 jaar uitgesteld door middel van het opnemen van een 
overgangstermijn. Een ander voorbeeld van een zaak uit het sociale zekerheidsrecht waarbij een 
wet wegens het ontbreken van een onvoldoende overgangstermijn door de voorzieningenrechter 
wel als onverbindend wordt beoordeeld wegens strijd met art. 1 EP, is de zaak over de Wet Werk 
en Inkomen Kunstenaars. Daarbij oordeelde de rechter echter ook dat een adequate 
overgangsperiode, waarin de desbetreffende kunstenaar zijn of haar beroepspraktijk kan 
aanpassen aan de veranderde omstandigheden, als voldoende compensatie kan worden 
beschouwd.165 
 
3.6.5 Het voorzien in een hardheidsclausule 
Het opnemen van een hardheidsclausule in een regeling maakt het mogelijk voor een 
bestuursorgaan om, in gevallen waarin toepassing van de regeling een onbillijkheid van 
overwegende aard zou opleveren, een onderdeel van die regeling buiten toepassing te laten of 
daarvan af te wijken.166 Een bekend Nederlands voorbeeld van het voorzien in een 
hardheidsclausule in relatie tot art. 1 EP is het Besluit Hardheidsgevallen herstructurering 
varkenshouderij. Vanwege het bestaan van een algemene hardheidsclausule en de door de Hoge 
Raad op grond van art. 1 EP gecreëerde aanvullende individuele hardheidsclausule, is het EHRM 
in 2013 tot het oordeel gekomen dat in het geval van de varkenshouders geen sprake is van een 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
163 HR 16 december 2016, ECLI:NL:HR:2016:2888, (concl. A-G P. Vlas). Kamerstukken II 2012/2013, 33 400-
XV, nr. 7. 
164 Sanderink 2015, p. 346. EHRM 18 februari 1991, zaaknr. 12033/86, par. 54 (Fredin/Zweden).	  
165 Rb. 's-Gravenhage (vzr.) 3 januari 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BU9921, AB 2012/188 m.nt. I. Sewandono 
(bevestigd door Hof Den Haag 5 juni 2012, ECLI:NL:GHSGR:2012:BW7457, RSV 2012/184 (WWIK). 
166 Toelichting bij aanwijzing 131 Aanwijzingen voor de regelgeving: 
https://www.kcwj.nl/kennisbank/aanwijzingen-voor-de-regelgeving. 
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schending van de vereiste van de ‘fair balance.’167 Slechts ten aanzien van één varkenshouder 
oordeelde de Hoge Raad eerder in 2011 dat sprake was van een ‘excessive and disproportionate 
burden’, omdat deze varkenshouder een investering had gedaan die door de maatregelen van de 
Wet herstructurering varkenshouderij nutteloos bleek te zijn. 
 
3.6.6 Onrechtmatigheid van het gebruik van eigendommen 
Het EHRM kent bij de beoordeling van de ‘fair balance’ ook gewicht toe aan de vraag of het gebruik 
dat een burger van zijn eigendom maakt naar nationaal recht rechtmatig of onrechtmatig is. Het lijkt 
mij logisch dat ook het bewuste onrechtmatige gedrag van de rechtzoekende een rol kan spelen bij 
de proportionaliteitstoets en dat dit als ‘highly relevant’ wordt gezien.168 Er is een aantal 
voorbeelden te noemen van uitspraken die zijn gedaan in zaken waarbij sprake was van bouwen 
zonder vergunning - “unlawful constructions” - in een bos- of natuurgebied. De zaak Depalle t. 
Frankrijk, over een woning aan de zuidkust van Bretagne, is al eerder genoemd. De zaak Hamer t. 
België is ook een handhavingszaak waarbij een illegaal gebouwde woning na een termijn van in 
totaal 37 jaar gesloopt moest worden.169 Dit is ondanks deze langdurige gedoogperiode niet als 
disproportioneel beoordeeld. Een derde voorbeeld is de zaak Chapman t. Verenigd Koninkrijk. Hier 
oordeelde het EHRM dat “the Court will be slow to grant protection to those who, in conscious 
defiance of the prohibitions of the law, establish a home on an environmentally protected site. For 
the Court to do otherwise would be to encourage illegal action to the detriment of the protection of 
the environmental rights of other people in the community.”170 
 
3.6.7 De mogelijkheid van het toepassen van een minder aantastende alternatieve 
maatregel  
De rechter hecht vaak belang aan de vraag of een andere maatregel beschikbaar is die het 
eigendomsbelang minder ver aantast. Dit betreft de subsidiariteit. Dit houdt in dat indien met minder 
aantastende maatregelen het legitieme doel kan worden bereikt, de overheid voor deze minder 
aantastende maatregelen moet kiezen. Sanderink komt echter tot de conclusie dat het niet kiezen 
voor een minder aantastende alternatieve overheidsmaatregel voor het EHRM niet per definitie 
disproportioneel is. “Het ‘fair-balance’-vereiste van art. 1 EP omvat naar de huidige rechtspraak dus 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
167 EHRM 30 april 2013, ECLI:NL:XX:2013:397, par. 54, AB 2014/13, m.nt. T. Barkhuysen en M.L. van 
Emmerik (Lohuis e.a./Nederland), AB 2014/13. HR 2 september 2011, ECLI:NL:HR:2011:BQ5098, AB 
2011/369, m.nt. F.J. van Ommeren (Varkensrechten II). 
168 Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 62. Sanderink 2015, p. 348-349. 
169 Zie EHRM 27 november 2007, ECLI:NL:XX:2007:BC3387 (Hamer/België). Zie bijvoorbeeld ook EHRM 8 
november 2005, zaaknr. 4251/02, EHRC 2006/1, m.nt. K. Albers (Saliba/Malta). 
170 EHRM18 januari 2001, zaaknr. 27238/95, AB 2003, 32, m.nt. J. Gerards (Chapman/Verenigd Koninkrijk). 
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geen vereiste van strikte noodzakelijkheid.”171 De aanwezigheid van een minder aantastende 
alternatieve overheidsmaatregel is echter wel een factor die meegewogen moet worden in de 
beoordeling van de proportionaliteit. Dit is onder meer in de zaak James e.a. t. Verenigd Koninkrijk 
aan de orde gekomen. In deze zaak geeft het EHRM aan dat “the availability of alternative solutions 
does not in itself render the leasehold reform legislation unjustified; it constitutes one factor, along 
with others, relevant for determining whether the means chosen could be regarded as reasonable 
and suited to achieving the legitimate aim being pursued, having regard to the need to strike a "fair 
balance". Provided the legislature remained within these bounds, it is not for the Court to say 
whether the legislation represented the best solution for dealing with the problem or whether the 
legislative discretion should have been exercised in another way.”172 
 
3.6.8 De onzekerheid over de duur van de gebruiksbeperkingen 
Bij de beoordeling of het aanbieden van een schadevergoeding wel of niet nodig is om een ‘fair 
balance’ tot stand te brengen is mede van belang of en in welke mate een overheidsmaatregel 
rechtsonzekerheid ten opzichte van het eigendom tot gevolg heeft. Een voorbeeld van een arrest 
waarbij de eigenaren jarenlang in onzekerheid zijn gelaten over wat er met hun eigendommen zou 
gaan gebeuren terwijl er allerlei gebruiksbeperkingen op zijn eigendom waren gelegd is het eerder 
genoemde arrest Sporrong en Lönnroth t. Zweden.173 Barkhuysen en Van Emmerik verwijzen 
hierbij ook naar het arrest Beyeler t. Italië, waarbij deze verdragsstaat vijf jaar had gewacht voor dat 
het over ging tot het uitoefenen van zijn voorkeursrecht op de aankoop van een schilderij van Van 
Gogh.174 In beide zaken was geen sprake van een ‘fair balance.’ 
 
3.7 Deelconclusie 
Uit het bovenstaande blijkt het EHRM verdragsstaten bij de inmenging in een eigendomsrecht in 
het algemeen een ruime beoordelingsmarge of ‘wide margin of appreciation’ laat en niet snel een 
schending van art. 1 EP aanneemt. Aan de door het EHRM gestelde voorwaarden voor de 
inmenging ‘bij nationale wet voorzien’ en ‘in het algemeen belang’ is in ieder geval volgens de 
rechtspraak van het EHRM al redelijk snel voldaan. De ‘fair balance’ toets, of ook wel de 
proportionaliteitstoets, vormt vervolgens het belangrijkste onderdeel van de toetsing aan art. 1 EP. 
Daarbij moet in principe een toetsing op individueel niveau plaats vinden, waarbij wordt nagegaan 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
171 Sanderink 2015, p. 346-347. Sanderink geeft aan dat het aannemelijk is dat de in die zaken gehanteerde 
benadering ten aanzien van aanwezigheid van een minder aantastende alternatieve overheidsmaatregel bij de 
proportionaliteitsbeoordeling ook geldt voor omgevingsgerelateerde situaties.  
172 EHRM 21 februari 1986, zaaknr. 8793/79 (James e.a./VK), par. 51. Zie ook EHRM 22 september 1994, 
ECLI:CE:ECHR:1994:0922JUD001361688 (Hentrich/Frankrijk), par. 47. Zie ook 
https://worldsupporter.org/en/summaries/samenvatting-evrm-algemene-beginselen. 
173 Sanderink 2015, p. 340-341. 
174 Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 69. EHRM 5 januari 2000, zaaknr. 33202/96 (Beyeler/Italië). 
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of een rechtmatige inmenging in het eigendomsrecht in het algemeen belang al dan niet leidt tot 
een individuele en buitensporige last.  
Het doorlopen van proportionaliteitstoets leidt in de praktijk niet snel tot de conclusie dat sprake 
is van een onevenredige last voor de individuele rechtzoekende. Het Hof heeft in een aantal 
gevallen wel schending van art. 1 EP aangenomen in zaken waarbij er lange tijd onzekerheid bleef 
bestaan over de gebruiksmogelijkheden of niet werd voldaan aan het vereiste van de 
voorzienbaarheid bij wet.  
Vooruitlopend op tekst van hoofdstuk 4, waar ik een omschrijving geef van de beheerovername 
op grond van art. 13b Woningwet in relatie tot op het recht van ongestoord genot van eigendom 
zoals neergelegd in art. 1 EP, kan naar aanleiding van het bovenstaande alvast geconcludeerd 
worden dat beheerovername gezien kan worden als de - tijdelijke - regulering van eigendom. Het 
betreft immers het beperken van de gebruiksmogelijkheden van eigendom, zonder dat het 
beschikkingsrecht daarover geheel verloren gaat. Of daarbij sprake kan zijn van feitelijke ontneming 
en een individuele en buitensporige last, moet nog worden bezien.  
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4 De beheerovername in relatie tot het recht op ongestoord genot van eigendom zoals 
neergelegd in artikel 1 Eerste Protocol EVRM 
 
4.1 Inleiding 
Naar aanleiding van de ‘Wet van 4 juni 2014 tot wijziging van de Woningwet in verband met het 
versterken van het handhavingsinstrumentarium’ (Stb. 2014, 249) hebben de gemeenten Utrecht 
en Rotterdam beleid vastgesteld over het gebruik van de instrumenten bestuurlijke boete en 
beheerovername.175 Deze beleidstukken komen sterk overeen, daarom ga ik hier met name in op 
het beleid van de gemeente Rotterdam en laat ik het beleid van de gemeente Utrecht verder buiten 
beschouwing. Deze gemeente heeft in het beleid opgenomen dat het instrument beheerovername 
altijd eigenaar gericht wordt ingezet. Het instrument wordt dus voornamelijk ingezet bij ‘malafide’ 
eigenaren van meerdere panden, die vaker een overtreding begaan.176 De gemeente Rotterdam 
kiest daarbij voor de hoofdregel om pas bij een derde overtreding zelf het beheer van een pand 
over te nemen. De overtreder wordt eerst geconfronteerd met een last onder dwangsom of last 
onder bestuursdwang. Bij een tweede overtreding volgt eenzelfde herstelsanctie in combinatie met 
een bestuurlijke boete op basis van art. 92a lid 1 Woningwet. 
De gemeente Rotterdam wil daarbij voor de aanpak van malafide pandeigenaren ook 
gebruik gaan maken van art. 13b lid 7 Woningwet. Dit artikel maakt het mogelijk om bij een 
volgende overtreding van art. 1a of 1b Woningwet in een ander pand van dezelfde eigenaar, ten 
aanzien van wie al een beheermaatregel van kracht is, meteen een beheermaatregel op te leggen. 
Voorwaarde is wel dat tevens sprake is van een bedreiging van de leefbaarheid of een gevaar voor 
de gezondheid of de veiligheid. De in art. 13b lid 2 Woningwet aan de beheerovername gestelde 
voorwaarde van het eerst opleggen van herstelsanctie is dan echter niet meer aan de orde. De 
gemeente kan dus eerder de zware ‘herstelsanctie’ van beheer opleggen. Dit vormt een 
aanzienlijke inbreuk op het recht van de eigenaar op een ongestoord genot van eigendom. 
In hoofdstuk 1 heb ik aangegeven dat met name deze mogelijkheid en keuze heeft geleid 
tot mijn onderzoeksvraag of beheerovername zonder voorafgaande sluiting een disproportionele 
inbreuk kan opleveren op het recht van ongestoord genot van eigendom zoals neergelegd in art. 1 
EP. De gemeente Rotterdam erkent echter wel dat de beheermaatregel een inbreuk kan opleveren 
op het ongestoord genot van het eigendom en houdt bij het inzetten van deze maatregelen 
rekening met het ‘fair balance’ vereiste. Daarbij wordt opgemerkt dat sprake moet zijn van een 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
175 ‘Beleidsnotitie gemeente Rotterdam 2014: bestuurlijke boete, beheerovername en sluiting op grond van de 
Woningwet’, Gemeenteblad Rotterdam, nr. 171, 2014. ‘Beleidsregel inzake bestuurlijke boete, 
beheerovername en sluiting op grond de Woningwet’, Gemeenteblad Utrecht, nr. 60129, 2015. 
176 Dit is conform de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel. De toelichting bij art. 13b Woningwet 
vermeldt dat de beheermaatregel ‘vooral’ is bedoeld om malafide gebouweigenaren aan te pakken. De Raad 
van State heeft hierbij opgemerkt dat dit niet blijkt uit de tekst van art. 13b Woningwet. Kamerstukken II 
2013/14, 33 798, nr. 4, p. 5. 
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redelijk evenwicht tussen het middel van de beheerovername en het doel van het wegnemen van 
de gevaarzetting en/of de bedreiging van de leefbaarheid en/of gezondheid. Tevens wordt 
aangeven, dat gelet op het subsidiariteitsvereiste en het proportionaliteitsvereiste, dit 
handhavingsinstrument alleen wordt ingezet als laatste ‘redmiddel.’ 
In de volgende paragrafen wordt dit beleid en het oordeel uit de mvt bij het wetsvoorstel, 
dat de maatregel beheerovername, zoals opgenomen in art. 13b Woningwet, niet in strijd is met art. 
1 EP, mede op basis van latere arresten van het EHRM opnieuw tegen het licht gehouden. 177 
Daarbij wordt aan de hand van het toetsingskader van het EHRM onderzocht of antwoord gegeven 
kan worden op de vraag of bij het inzetten van de beheermaatregel ook in de concrete 
omstandigheden van het geval altijd sprake kan zijn van een ‘fair balance’. 
 
4.2 De toets van de memorie van toelichting opnieuw tegen het licht gehouden 
In de mvt bij het wetsvoorstel voor de wijziging van de Woningwet per 1 januari 2015 wordt niet 
stilgestaan bij de vraag ‘of sprake is van eigendom in de zin van art. 1 EP’. De panden van de 
‘malafide’ eigenaren worden gezien als zijnde eigendom in de zin van art. 1 EP. Zoals besproken in 
hoofdstuk 3 omvat het recht op eigendom echter meer dan alleen klassieke onroerende zaken, 
zoals vastgoed. Art. 1 EP beschermt bestaande eigendommen en ‘assets, including claims, in 
respect of which the applicant can argue that he has at least a ‘legitimate expectation’ of obtaining 
effective enjoyment of a property right.’ Het EHRM ziet het recht op een redelijk rendement uit de 
verhuur voor de (malafide) verhuurder echter niet als een eigendomsrecht, maar slechts als een 
belang van een verhuurder. Dit belang moet als een omstandigheid worden meegewogen in het 
kader van de beoordeling of sprake is van een ‘fair balance’. Daarbij kan een minimaal of negatief 
rendement wel in de richting wijzen van het ontbreken van een ‘fair balance’.178 
Op basis van art. 14 Woningwet kan een malafide pandeigenaar geconfronteerd worden 
met de situatie waarbij geen huurinkomsten worden afgedragen door de beheerder aan de 
eigenaar, omdat eerst de rekening voor de beheervergoeding en de verschuldigde kosten voor het 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
177 Zie r.o. 6.2.2. in HR 16 november 2001, ECLI:NL:HR:2001:AD5493 (Varkensrechten I). 
178 Zie ook het arrest ‘box 3’: HR 10 juni 2016, ECLI:NL:HR:2016:1129 (concl. A-G R.E.C.M. Niessen). Met 
verwijzing naar EHRM 19 juni 2006, ECLI:NL:XX:2006:AY2910, EHRC 2006/105, m.nt. C.A. Adriaansens 
(Hutten-Czapska/Polen), EHRM 12 juni 2012, ECLI:NL:XX:2012:BX7536 (Lindheim e.a./Noorwegen), EHRM 
28 januari 2014, zaaknr. 30255/09 (Bittó e.a./Slowakije), EHRM 2 juli 2013, 
ECLI:CE:ECHR:2013:0702DEC002712611, NJB 2013/2453, AB 2014/26, WR 2014/1, O&A 2014/19, NJ 
2014/425 (Nobel e.a./Nederland), HR 4 april 2014, ECLI:NL:HR:2014:826 (concl. A-G M.H. Wissink), NJ 
2014/426, m.nt. J.L.R.A Huydecoper (Nobel/Brommet). ABRvS 28 mei 2014, ECLI:NL:RvS:2014:1976, AB 
2015/282, m.nt. M.K.G. Tjepkema. Gezien de ruime betekenis van het begrip eigendom en een aantal arresten 
van het EVRM heeft Nobel in de zaak Nobel t. Brommet gesteld dat een eigenaar van een woning ook recht 
heeft op een ‘redelijk rendement’ als onderdeel van het recht op eigendom. Hij heeft daarbij aangevoerd dat 
art. 1 EP reeds is geschonden als geen sprake is van een ‘redelijk rendement’ voor de verhuurder uit de 
verhuur van grond of van een woning. In de conclusie bij het arrest van de Hoge Raad van 4 april 2014 gaat A-
G Wissink in overweging 5.14 hier nader op in. Hij geeft aan dat uit de rechtspraak van het EHRM volgt dat de 
verhuurder aan art. 1 EP als zodanig geen recht op een redelijk rendement kan ontlenen. 
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treffen van de voorzieningen moet worden vereffend. Mogelijk kan een eigenaar dan, geïnspireerd 
door de zaak Nobel t. Brommet, aanvoeren dat in casu bij een beheerovername vanwege een laag 
of negatief rendement, de beheermaatregel een onevenredige en buitensporige nadeel vormt.179 In 
een dergelijk ‘verliessituatie’ volgt voor de pandeigenaar echter niet snel het oordeel dat sprake is 
van een individuele en buitensporige last. Relevant is daarbij bijvoorbeeld in hoeverre en hoe lang 
de eigenaar als gevolg van de regulering beperkt wordt. Ook is het relevant dat het bij de 
beheermaatregel om onrechtmatig of onbehoorlijk gebruik van eigendom en het toepassen van een 
handhavingsinstrument gaat. Dit wordt in de volgende paragrafen nader toegelicht. 
 
4.2.1 Is sprake van inmenging in het recht op eigendom? 
Over het algemeen zullen handhavingsmaatregelen, die gericht zijn op het afdwingen van de 
naleving van wet- en regelgeving voor het gebruik van (woon-)panden en bouwgronden, het 
eigendomsbelang aantasten van de eigenaar die wordt geconfronteerd met een 
handhavingsbesluit. In dergelijke gevallen is dus sprake van inmenging in het recht op eigendom. 
Het Hof beoordeelt dit soort handhavingsmaatregelen in de regel als regulering van eigendom.180 
Zoals reeds in hoofdstuk 3 is geconcludeerd, kan de beheerovername dus gezien kan worden als 
regulering van eigendom waarbij de reguleringsregel van de tweede alinea van art. 1 EP van 
toepassing is.181 Er is geen sprake van ontneming van eigendom en/of een formele 
onteigeningsprocedure. Er blijft een zekere juridische band bestaan tussen de eigenaar en zijn 
eigendom. Bij het instellen van een beheermaatregel is ook geen sprake is van feitelijke ontneming 
of de ‘facto-onteigening’, waarbij in de regel compensatie zou moeten plaatsvinden.182 Er is bij het 
instellen van de beheermaatregel namelijk geen sprake van een verlies van ‘all essential elements 
of ownership’. Tevens heeft de beheermaatregel geen onomkeerbaar karakter. Het is niet zo dat 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
179 Even een zijspoor dat ook kort aan de orde gekomen is in paragraaf 2.2.3: Vols & Hof wijzen er ook op dat 
de beheerder bij het verhalen van de beheervergoeding en de verschuldigde investeringskosten mogelijk 
tegen problemen aanloopt bij het verhalen van de kosten. Het vermogen van een ‘malafide’ pandeigenaar 
bestaat vaak uit panden die gekocht zijn met behulp van een hypothecaire lening. Om de kosten te verhalen 
kan de gemeente op basis van art. 14 lid 4 Woningwet de beheervergoeding en de verschuldigde kosten van 
de voorzieningen of aanpassingen, zoals bedoeld in art. 13b lid 4 Woningwet, invorderen bij dwangbevel. Dat 
levert een executoriale titel op in de zin van art. 430 Rv. Op grond daarvan kan de gemeente executoriaal 
beslag leggen op de goederen van de eigenaar, waaronder de verhuurde panden. Indien sprake is van een 
hoge hypotheek of het faillissement van de eigenaar kan de gemeente bij verkoop van de panden echter de 
kosten waarschijnlijk niet meer verhalen, omdat de gemeente geen preferente schuldeiserspositie kent. Zie 
Vols & Hof 2016, p. 117-118 en Kamerstukken II 2013/14, 33 798, nr. 6, p. 24. 
180 Sanderink 2015, p. 327-328. Zie bijvoorbeeld EHRM 8 november 2005, zaaknr. 4251/02, EHRC 2006/1, 
m.nt. K. Albers (Saliba/Malta), par. 35. 
181 Tjepkema 2010, p. 620.  
182 Groen 2015, p. 84-85. 
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het bevoegde gezag voor langere tijd een pand in bezit neemt en aan de eigenaar voor een lange 
tijd de mogelijkheid om dit vastgoed te exploiteren wordt ontzegd.183 
Op de vraag of daadwerkelijk sprake is van inmenging in het eigendomsrecht in de zin van 
art. 1 EP wordt niet uitgebreid ingegaan in de mvt. Op basis van een document van het EHRM uit 
1989 wordt snel de conclusie getrokken dat de beheermaatregel valt onder regulering van 
eigendom, omdat van ontneming slechts sprake is op het moment dat ieder zinvol gebruik van 
eigendom wordt weggenomen.184 Daarbij wordt aangegeven dat na het opleggen van een 
beheermaatregel een eigenaar feitelijk niet meer kan beschikken over zijn pand, omdat bij een 
beheerovername burgemeester en wethouder alle eigendoms- of beheerhandelingen kunnen 
verrichten die voortvloeien uit het burgerlijk recht. Deze tekst had mijn inziens in het mvt aangevuld 
kunnen worden met de opmerking dat desondanks en gezien de omkeerbaarheid van de tijdelijke 
situatie geen sprake is van de feitelijke onteigening. 
 
4.2.2 Is de inmenging bij wet voorzien? 
Vervolgens komt de vraag aan de orde of de inmenging in het eigendomsrecht te rechtvaardigen is 
door het bestaan van een wettelijke basis met een legitiem doel, waarin een regeling is opgenomen 
die kenbaar en voorzienbaar is. In de mvt is hier alleen over opgenomen dat de maatregel 
voorzienbaar is en vooraf kenbaar door het opnemen ervan in de Woningwet. Er wordt dus niet 
uitgebreid ingegaan op de vraag of voldaan wordt aan de drie afzonderlijke eisen van het 
‘lawfulness-vereiste.’185 Als ik daar zelf verder naar kijk, ben ik van mening dat de beheermaatregel 
op zich toegankelijk is en duidelijk en precies geformuleerd. Zoals in het voorgaande genoemd 
heeft een aantal gemeenten uitvoeringsbeleid opgesteld voor de inzet van de beheermaatregel en 
de bestuurlijke boete.186 Daarmee is de maatregel ook beter voorzienbaar in zijn toepassing. Dit 
wordt nog nader toegelicht in paragraaf 4.2.4.2 
In het kader van deze rechtmatigheidstoets speelt het bestaan van voldoende procedurele 
waarborgen ook een rol. De beheermaatregel is echter een herstelsanctie, waarbij bij het opleggen 
daarvan, de Nederlandse rechtswaarborgen, zoals de algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
en het bestuursprocesrecht voor het EHRM zeer hoogstwaarschijnlijk zullen volstaan.187 
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
183 Tjepkema 2010, 619. Tjepkema verwijst naar Pellonpää 2000, p. 1101 en voor wat betreft de 
onomkeerbaarheid naar het arrest EHRM 16 september 1996, zaaknr. 15777/89 (Matos e Silva Lda 
e.a./Portugal). 
184 Er wordt verwezen naar EHRM 7 juli 1989, series A, vol. 159, par. 45. 
185 Schild 2012, p. 127-128. Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 62-63. 
186 De hoogte van de boete is gedifferentieerd en afhankelijk van de zwaarte van de overtreding en het feit of 
sprake is van bedrijfsmatige exploitatie. 
187 Zie ook Kamerstukken I 2000/01, 24 549, nr. 78, p. 4-5. Voor de bestuurlijke boete zijn in tegenstelling tot 
de beheermaatregel wel extra juridische waarborgen in het materiële bestuursrecht opgenomen. Zie daarover 
verder de tekst over de bestuurlijke boete op in paragraaf 2.3.4.  
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4.2.3 Is de inmenging in het algemeen belang? 
In de mvt wordt ook kort ingegaan op het algemeen belang waarop de maatregelen van het 
wetsvoorstel zijn gericht. Dit is, zoals reeds genoemd, het behoud van een leefbare, gezonde en 
veilige situatie in gebouwen waar personen verblijven. Een leefbare, gezonde en veilige 
woonomgeving is van essentieel belang bij de opbouw en behoud van een stabiel bestaan. Met 
verwijzing naar de zaken Chassagnou e.a. t. Frankrijk en Andrews t. Verenigd Koninkrijk wordt 
daarbij aangehaald dat de wetgever een ‘wide margin of appreciation’ toekomt bij de beoordeling 
wat in het algemeen belang is en welke middelen worden ingezet om het algemeen belang te 
dienen.188 Ook op dit onderwerp is al nader ingegaan in hoofdstuk 3 en wordt hier verder buiten 
beschouwing gelaten. Gesteld kan worden het instellen van beheer in het algemeen belang is.  
 
4.2.4 De boordelingsmethode van de proportionaliteit of ‘the fair balance’ 
In de mvt wordt aan de hand van een aantal bekende arresten wel uitgebreider ingegaan op de 
beoordeling of sprake is van een ‘fair balance’. Daarover is in het mvt opgenomen dat uit het 
verband tussen dat tweede lid en de overige bepalingen van art. 1 EP het EHRM het vereiste heeft 
afgeleid dat een onder het tweede lid vallende inbreuk op het recht op ongestoord genot van 
eigendom slechts toegestaan is, wanneer er een ‘fair balance’ is getroffen tussen het algemeen 
belang enerzijds en de bescherming van individuele rechten anderzijds. Dit vereist het bestaan van 
een redelijke mate van evenredigheid tussen de gebruikte middelen en het doel dat ermee 
nagestreefd wordt.189 Aan het vereiste van een ‘fair balance’ is niet voldaan, indien er sprake is van 
een individuele en buitensporige last voor de betrokken persoon.190 Bij deze maatregel is mede van 
belang of de maatregel in strijd is met eerder door de overheid gewekte verwachtingen.191 
Voor wat betreft de beheerovername wordt daarbij uitgegaan van het bestaan van een ‘fair 
balance’ tussen het algemeen belang van een gezonde en veilige woonomgeving en het belang 
van de pandeigenaar om zijn eigendom naar eigen inzicht te gebruiken en te verhuren. In de mvt 
wordt gesteld dat een eigenaar in beginsel vrijelijk en naar eigen inzicht moet kunnen beschikken 
over zijn eigendom, maar dat het belang van een gezonde en veilige woonomgeving waarbij sprake 
is van een leefbare situatie, prevaleert boven het belang van de eigenaar. Aangegeven wordt dat 
het gebruiken van het eigendom op een wijze dat anderen ernstige schade berokkent niet is 
geoorloofd. Daaruit volgt de conclusie dat de beheermaatregel proportioneel is in verhouding tot het 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
188 EHRM 29 april 1999, zaaknrs. 25088/94, 28331/95 en 28443/95, JB 1999/186, m.nt. Heringa, NJ 1999/649 
(Chassagnou e.a. /Frankrijk). EHRM 26 september 2000, zaaknr. 37657/97 (Andrews/Verenigd Koninkrijk). 
189 EHRM 5 januari 2000, zaaknr. 33202/96 (Beyeler/Italië). 
190 EHRM 23 september 1982, ECLI:NL:XX:1982:AC7724, NJ 1988, 290, m.nt. E.A Alkema (Sporrong and 
Lönnroth/Zweden)en EHRM 21 februari 1986, zaaknr. 8793/79 (James e.a./VK). 
191 EHRM 19 oktober 2000, ECLI:CE:ECHR:2000:0203DEC003122796, 
(Ambruosi/Italië). Zie ook Tjepkema 2010, p. 648: Onder art. 1 EP worden alleen gerechtvaardigde 
verwachtingen beschermd.  
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doel of het algemeen belang en op het niveau van de regelgeving niet leidt tot een schending van 
art. 1 EP. 
In de mvt wordt nagelaten om de vraag te beantwoorden of de onderhavige wetswijziging 
desalniettemin in de concrete omstandigheden van het geval kan leiden tot een individuele en 
buitensporige last voor de persoon van de eigenaar.192 In de mvt is wordt nog wel ingegaan op de 
factoren die in omgevingsgerelateerde situaties een rol spelen bij de beoordeling van de ‘fair 
balance.’193 Daarbij worden echter alleen factoren als de veronderstelde onrechtmatigheid van het 
gebruik van het eigendom en de mogelijkheid van het toepassen van een minder aantastende 
alternatieve maatregel genoemd. 
Hieronder volgt een bespreking van deze en andere omstandigheden of factoren die 
mogelijk een rol spelen bij de beoordeling of sprake is van een ‘fair balance’ bij het opleggen van de 
beheermaatregel aan een malafide pandeigenaar. Daarbij komen minder relevante factoren bij het 
opleggen van de beheermaatregel, als de geboden overgangstermijn en de hardheidsclausule, niet 
meer aan de orde. 
 
4.2.4.1 Compensatie voor de ondervonden schade in het geval van handhaving 
Zoals in hoofdstuk 3 reeds is vermeld kan het wel of niet bieden van compensatie of een 
schadevergoeding worden aangemerkt als de belangrijkste factor bij de proportionaliteitstoets. 
Zoals eerder aangegeven blijkt uit de jurisprudentie van het EHRM echter dat regulering van 
eigendom, ook bij ingrijpende maatregelen en handhavingszaken, niet gepaard hoeft te gaan met 
een compensatie om de toets van de proportionaliteit te kunnen doorstaan.194 Dit is met name het 
geval bij handhavingsbesluiten die aan een illegale situatie een einde maken. Daarbij biedt het Hof 
in de regel de verdragsstaat in handhavingszaken, waarbij sprake is van regulering van eigendom, 
een ruime ‘margin of appreciation.’195Deze lijn bij handhavingsbesluiten van het Hof wordt gevolgd 
door de Afdeling. In een arrest over de bewoning van een bedrijfswoning in strijd met het 
bestemmingsplan overwoog de Afdeling bijvoorbeeld dat “niet valt in te zien dat de redelijkheid 
gebiedt dat burgemeester en wethouders appellant dienen te compenseren voor de omstandigheid 
dat er een einde komt aan een illegale situatie in het ontstaan waarvan hij zelf de hand heeft 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
192 Ik heb hier in hoofdstuk 1 ook over gezegd, dat het niet doenlijk is om alle mogelijke of fictieve 
omstandigheden en belangen van het individuele geval af te wegen bij het doen van een wetsvoorstel. De 
discretionaire bevoegdheid van B&W impliceert bij het opleggen van een beheermaatregel, gelet op art. 3:4 lid 
2 Awb, een belangenafweging per individueel geval  
193 Kamerstukken II 2012/2013, 33 400-XV, nr. 7. Sanderink 2015, p. 334. HR 16 december 2016, 
ECLI:NL:HR:2016:2888 (concl. A-G P. Vlas). 
194 EHRM 29 april 1999, zaaknrs. 25088/94, 28331/95 en 28443/95, JB 1999/186, m.nt. Heringa, NJ 1999/649 
(Chassagnou e.a. /Frankrijk). Sluysmans & De Graaff, 2014, p. 264. Zie ook ABRvS 28 mei 2014, 
ECLI:NL:RvS:2014:1976, AB 2015/282, m.nt. M.K.G. Tjepkema. Bij het sluiten van een overlastpand op grond 
van art. 13b Opiumwet is geoordeeld dat het niet verstrekken van compensatie geen strijd oplevert met art. 1 
EP. Het besluit tot sluiting betreft regulering van eigendom. 
195 Tjepkema 2010, p. 648. 
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gehad.”196 Daarbij kan ook het niet meewerken aan maatregelen die kunnen bijdragen aan het 
beperken van de schade aan de benadeelde als een vorm van eigen schuld worden 
tegengeworpen.197 Gelet op de arresten van het EHRM, waarbij ondanks de ernstige gevolgen voor 
de eigenaar van een handhavingsmaatregel geen compensatie geboden hoefde te worden, 
verwacht ik dat het opleggen van een beheermaatregel in de regel niet gepaard hoeft te gaan met 
een financiële compensatie om beoordeeld te kunnen worden als proportionele maatregel. 
 
4.2.4.2 De voorzienbaarheid van de maatregel die het eigendomsrecht aantast 
Zoals ook reeds opgemerkt in het voorgaande hoofdstuk kent het EVRM bij de ‘fair balance’ toets 
vaak belang toe aan de vraag of de burger een gerechtvaardigde verwachting had met betrekking 
tot het toekomstige gebruik van zijn eigendom.198 Het is dus ook relevant of de 
schadeveroorzakende maatregel voorzienbaar was. Daarbij is het uitgangspunt dat burgers alert 
zijn en de toepasselijke wet- en regelgeving raadplegen. Indien de rechtzoekende “had kunnen 
weten dat er mogelijk een beperking bestond ten aanzien van het gewenste gebruik van de 
eigendom, dan kan dit aan de getroffene worden tegengeworpen.”199 Hierbij spelen ook de aan een 
onderneming verbonden inherente ondernemersrisico’s een rol, met name bij omstreden branches, 
waar ondernemers een beperkende maatregel of verbod hebben kunnen voorzien.200  
De Wet Victor is echter al in 2002 in werking getreden. Ook is de nodige publiciteit gegeven 
aan de ‘Wet van 4 juni 2014 tot wijziging van de Woningwet in verband met het versterken van het 
handhavingsinstrumentarium’ en de gerichtheid van deze wet op malafide pandeigenaren. Tevens 
is het toepassen van de beheermaatregel voor pandeigenaren voorzienbaar, doordat dit in 
openbare beleidsdocumenten is vastgelegd. Vaak zal het daarbij bij het opleggen van een 
beheermaatregel om situaties gaan waarbij de ‘malafide’ eigenaren bedrijfsmatige handelen en 
bewust en/of moedwillig hun bezit verwaarlozen. Zij lopen dus het (bedrijfs-)risico dat zij vanwege 
het begaan een overtreding op basis van art. 1a of 1b Woningwet geconfronteerd worden met een 
handhavingstraject van een gemeente. In de proportionaliteitsbeoordeling zou dan kunnen worden 
geoordeeld dat de schade die een eigenaar daardoor lijdt voor zijn rekening blijft.201 Het risico is te 
voorzien en behoort ook tot de aard van de betreffende ondernemersactiviteiten. 
 
4.2.4.3 Onrechtmatigheid van het gebruik van eigendommen 
In de mvt wordt gesteld dat de beheermaatregel zeer verstrekkend is en een uiterste dwangmiddel, 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
196 ABRvS 13 november 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AF0262, r.o. 2.11. 
197 Zie Hof Arnhem 21 februari 2006, ECLI:NL:GHARN:2006:AV2754, r.o. 5.7. Tjepkema 2010, p. 346. 
198 Sanderink 2015, p. 342. 
199 Tjepkema 2010, p. 649. 
200 HR 16 december 2016, ECLI:NL:HR:2016:2888 (concl. A-G P. Vlas). 
201 Sanderink 2015, p. 399 en p. 414. Met verwijzing het arrest EHRM 29 november 1991, zaaknr. 12742/87 
(Pine Valley Developments Ltd e.a./Ierland). 
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omdat in het geval dat het beheer wordt overgenomen, de eigenaar niet langer feitelijk kan 
beschikken over het desbetreffende pand. Volgens de mvt is het uitgangspunt bij de 
beheermaatregel dat deze maatregel daarom slechts wordt genomen als sprake is van een 
onrechtmatig gebruik van eigendom en als gebleken is dat de eigenaar niet adequaat heeft 
gereageerd op eerder opgelegde herstelsancties en/of een bestuurlijke boete. Deze maatregelen 
hadden hem moeten doen aanzetten om over te gaan tot een goed beheer van het pand. 
Zoals in hoofdstuk 3 aangegeven kent het EHRM bij de beoordeling gewicht toe aan de 
vraag of het gebruik dat een burger van zijn eigendom maakt naar nationaal recht rechtmatig of 
onrechtmatig is. In het geval van het opleggen van een beheermaatregel aan een malafide 
pandeigenaar, die wordt beperkt in het uitoefenen van zijn eigendomsrecht als gevolg van het 
opleggen van een beheermaatregel, is het uitgangspunt dat sprake is van een onrechtmatige 
situatie. De beheermaatregel zal dan minder snel worden beoordeeld als disproportioneel. 
 
4.2.4.4 De mogelijkheid van het toepassen van een minder aantastende alternatieve 
maatregel  
In hoofdstuk 3 is reeds in beschouwing genomen dat voor wat betreft de subsidiariteit, het ‘fair-
balance’-vereiste van art. 1 EP naar de huidige rechtspraak geen vereiste van strikte 
noodzakelijkheid voorschrijft.202 Het niet kiezen voor een minder aantastende alternatieve 
overheidsmaatregel is voor het EHRM dus niet per definitie disproportioneel. Ook in de mvt is met 
verwijzing naar het arrest Mellacher e.a. t. Oostenrijk over deze factor opgenomen dat het feit dat 
een lichter middel had kunnen worden ingezet om het gestelde doel te bereiken, op zichzelf niet 
voldoende is om te concluderen dat de inbreuk ongerechtvaardigd is.203 In de mvt is daarbij, 
conform het arrest James e.a. t. Verenigd Koninkrijk, opgenomen dat de aanwezigheid van 
alternatieven kan worden meegewogen bij de proportionaliteitstoets.204  
Op dit punt zal het toepassen van art. 13b lid 2 dan wel art. 13b lid 7 Woningwet dus niet 
direct als disproportioneel worden beoordeeld. Het is wel een factor die door het Hof meegewogen 
kan worden in de beoordeling van de proportionaliteit. Daarbij zal echter waarschijnlijk ook 
meegewogen worden, dat B&W de beheermaatregel alleen inzetten als laatste ‘redmiddel’ en pas 




 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
202 Sanderink 2015, p. 346-347. Zie ook Barkhuysen 2004, p. 77-78. 
203 EHRM 18 december 1989, zaaknrs. 10522/83, 11011/84 en 11070/84 (Mellacher e.a./Oostenrijk). 
204 EHRM 22 september 1994, ECLI:CE:ECHR:1994:0922JUD001361688 (Hentrich/Frankrijk). 
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4.2.4.5  De onzekerheid over de duur van de gebruiksbeperkingen  
Tot slot is in hoofdstuk 3 ook al ingegaan op het feit dat bij ‘fair balance’-toets wordt meegewogen 
in welke mate een overheidsmaatregel rechtsonzekerheid te aanzien van het eigendom tot gevolg 
heeft. Voor wat betreft de beheermaatregel gaat het dan om de duur van de regulerende maatregel. 
Het Hof neemt niet snel een schending van art. 1 EP dan wel de ‘fair balance’ aan als de inbreuk 
slechts tijdelijk van aard is.205 Aan de beheermaatregel is zowel in artikel 13b lid 2 en 7 van de 
Woningwet als in het beleid van de gemeente Rotterdam en Utrecht echter geen maximale termijn 
verbonden. In tegenstelling tot de sluitingsbevoegdheden als art. 17 Woningwet en art. 174a 
Gemeentewet is in art 13b Woningwet ook niet opgenomen dat burgemeester en wethouders in 
hun besluit de duur van de opgelegde beheermaatregel moeten bepalen. De Haan licht dit toe en 
geeft aan dat burgemeester en wethouders niet verplicht zijn om een termijn vast te stellen voor de 
duur van het beheer. Het zal in de praktijk namelijk moeilijk zijn om vooraf in te schatten hoe lang 
het gebouw in beheer moet worden gegeven, voordat er afspraken met de eigenaar zijn gemaakt 
en een definitieve oplossing voor het probleem is gevonden.206 Beheer kan dus voor langere tijd 
worden ingesteld. 
Interessant is op welke wijze de gemeenten Rotterdam en Utrecht beoordelen of de 
bedreiging van de leefbaarheid is beëindigd en het beheer kan worden opgeheven. Bij deze 
beoordeling wordt het gedrag van de eigenaar of “de persoon van de overtreder” en de staat van 
onderhoud van andere panden van eenzelfde eigenaar betrokken. Het kan dus zo zijn dat voldaan 
wordt aan de meeste voorwaarden van art. 13b lid 8 Woningwet, maar dat de beheerovername 
door de gemeente nog niet wordt beëindigd, omdat niet blijkt dat de eigenaar - elders - ‘zijn leven 
heeft verbeterd’. Op dat moment kan volgens de gemeenten nog steeds sprake zijn van een 
bedreiging van de leefbaarheid. Daarbij wordt door de gemeente ook gekeken naar “overtredingen 
van andere wetgeving zoals de Huisvestingswet (bijvoorbeeld illegale kamerverhuur), de Opiumwet 
en de Gemeentewet.” 207  
 Mede gelet op het primaire doel van de Woningwet, om achterstallig onderhoud en 
brandgevaarlijke situaties te bestrijden, en de letterlijke tekst van artikel 13b lid 2 Woningwet kan de 
beheermaatregel dan wel het beleid mogelijk als disproportioneel worden beoordeeld als de 
beheermaatregel wordt voortgezet bij een bepaald pand op het moment dat aan het bepaalde in 
artikel 13b lid 8 Woningwet is voldaan. In feite kan het beheer dan worden opgeheven, omdat de 
overtreding van art. 1a of 1b Woningwet is beëindigd, ter plaatse geen sprake meer is van een 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
205 Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 194. Deze auteurs verwijzen onder meer naar het arrest EHRM 28 
oktober 1999, zaaknr. 31109/96 (Riboli/Italië): “The Court does not find that the restriction on the applicant’s 
use of his flat, which restriction lasted one and a half years in all, imposed on him an individual and excessive 
burden, contrary to the requirements of the second paragraph of Art. 1 of Protocol No. 1.” 
206 De Haan in T&C Ruimtelijk bestuursrecht, commentaar op artikel 14 Wonw (oud), Deventer: Kluwer 2014. 
207 ‘Beleidsnotitie gemeente Rotterdam 2014: bestuurlijke boete, beheerovername en sluiting op grond van de 
Woningwet’, Gemeenteblad Rotterdam, nr. 171, 2014, p. 10.	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bedreiging van de leefbaarheid als gevolg van die overtreding van art. 1a of 1b Woningwet, alle 
noodzakelijke voorzieningen zijn getroffen en de kosten door de eigenaar zijn vergoed.208 Het doel 
is dan bereikt voor wat betreft een bepaald pand.209 Ook volgt uit de jurisprudentie dat het Hof “niet 
veel op heeft met treuzelende autoriteiten.”210 In de ‘Poolse kwestie’ oordeelde het Hof bijvoorbeeld 
dat “uncertainty – be it legislative, administrative or arising from practices applied by the authorities 
– is a factor to be taken into account in assessing the State’s conduct.” Indien alle benodigde 
voorzieningen zijn getroffen, dient het beheer toch binnen een redelijke termijn te worden 




In dit hoofdstuk is onderzocht of een antwoord gegeven kan worden op de vraag of bij het 
toepassen van de beheermaatregel ook in de concrete omstandigheden van het geval altijd sprake 
kan zijn van een ‘fair balance’. De ‘herstelsanctie’ beheer vormt een aanzienlijke inbreuk in het 
ongestoord genot van eigendom en kan een hoge financiële last vormen voor een pandeigenaar. 
Nadat besloten is om een beheermaatregel op te leggen kan een pandeigenaar een beroep doen 
op art. 1 EP. In een rechtelijke procedure kan hij onder meer aanvoeren dat de overname van het 
beheer van een of meerdere van zijn panden leidt tot een laag of negatief rendement op zijn 
investeringen, waardoor de beheermaatregel disproportioneel is en een onevenredige en 
buitensporige nadeel vormt. Het is dan de vraag of deze last altijd voor rekening dient te komen van 
de pandeigenaar ‘die het zelf zover heeft laten komen.’ 
Eerder heb ik geconcludeerd dat vanwege de ‘wide margin of appreciation’ van de 
Nederlandse staat van een beroep op art. 1 EP niet te veel verwacht moet worden. Het EHRM stelt 
namelijk vooral materiële grenzen bij “duidelijk disproportionele effecten van overheidsoptreden.”211 
Desondanks heeft het Hof in enkele arresten aangegeven dat, gelet op de gevolgen voor de 
eigenaar, er sprake was van een afwezigheid van een ‘fair balance’ tussen het beoogde doel en het 
genomen besluit. Duidelijk is echter geworden dat de factoren die een rol spelen bij de beoordeling 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
208 Op basis van art. 77 lid 1 onder 7 kan onteigening plaatsvinden indien de uitoefening van de 
bevoegdheden, zoals bedoeld in art. 13b, tweede lid, van de Woningwet, geen uitzicht biedt op een duurzaam 
herstel van de openbare orde rond dat gebouw, welke is verstoord door gedragingen in het gebouw. De 
Woningwet is in hoofdzaak bedoeld om achterstallig onderhoud en brandgevaarlijke situaties te bestrijden 
volgens Vols 2013, p. 22. 
209 Bevoegdheden in de Woningwet mogen van de Nederlandse rechter in ieder geval niet gebruikt worden om 
sociale overlast tegen te gaan. Zie ABRvS 9 maart 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AA5432.	  
210 Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 194. Zij verwijzen naar EHRM 19 juni 2006, ECLI:NL:XX:2006:AY2910, 
EHRC 2006/105, m.nt. C.A. Adriaansens (Hutten-Czapska/Polen), par. 168 en EHRM 5 januari 2000, zaaknr. 
33202/96 (Beyeler/Italië).  
211 Barkhuysen 2004, p. 100.	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of sprake is van een ‘fair balance’ niet veel uitzicht bieden voor de malafide pandeigenaar op een 
goede afloop en het toekennen van een schadevergoeding. 
Een belangrijk factor is dat het bij de beheermaatregel om het toepassen van een 
handhavingsinstrument gaat als gevolg van onrechtmatig gebruik van eigendom. Het Hof biedt in 
de regel de verdragsstaat in handhavingszaken een ruime ‘margin of appreciation.’ Juist bij deze 
vorm van regulering van eigendom hoeft een maatregel, ook bij ingrijpende maatregelen, meestal 
niet gepaard te gaan met een compensatie om de toets van de proportionaliteit te kunnen 
doorstaan. Het Hof of de Nederlandse rechter zal daarbij niet snel een schending van art. 1 EP 
aannemen, indien de inbreuk slechts tijdelijk van aard is, zoals bij de beheermaatregel. De 
beheermaatregel is dan tevens voorzienbaar, omdat een ‘malafide pandeigenaar’ had kunnen 
weten of behoren te voorzien dat er een beperking rust op het door de eigenaar gewenste gebruik 
van zijn eigendom. Daarbij is de besluitvorming rondom het opleggen van de beheermaatregel 
omkleedt met voldoende procedurele waarborgen. Het subsidiariteitsvereiste is hier ook niet direct 
aan de orde, omdat het Hof in het geval van een besluit waarbij toepassing is gegeven aan art. 13b 
lid 7 Woningwet, gezien de ruime ‘margin of appreciation’ niet snel zal oordelen dat het 
noodzakelijk is om eerst weer te kiezen voor een minder vergaande maatregel. Door medewerking 
te verlenen en bijvoorbeeld eerder te reageren op een eerdere last onder dwangsom had de 
eigenaar het opleggen van een beheermaatregel immers kunnen voorkomen. 
  




Deze scriptie bevat een onderzoek naar de beheermaatregel zonder sluiting van art. 13b 
Woningwet in relatie tot het recht op ongestoord genot van eigendom zoals neergelegd in art. 1 EP 
van het EVRM. De beheermaatregel is één van de handhavingsinstrumenten die gemeenten 
kunnen inzetten bij de aanpak van malafide pandeigenaren en het tegengaan van woningoverlast.  
In de mvt bij het wetsvoorstel uit 2013 tot wijziging van de Woningwet wordt gesteld dat het 
instrument van de beheermaatregel in overeenstemming is met het bepaalde van art. 1 EP. In deze 
scriptie staat de vraag centraal of een beheerovername desondanks een ongerechtvaardigde en/of 
disproportionele inmenging kan opleveren op het recht van ongestoord genot van eigendom zoals 
neergelegd in art. 1 EP. 
Het instrument beheerovername is vanaf 13 juli 2002 in de Woningwet opgenomen. Dit 
instrument maakt deel uit van de Wet Victor. Deze wet regelde aanvankelijk het huur- en 
bestuursrechtelijke traject ‘na sluiting van een woning.’ Op 1 januari 2015 is ter verbetering van de 
bruikbaarheid van diverse handhavingsinstrumenten de ‘Wet van 4 juni 2014 tot wijziging van de 
Woningwet in verband met het versterken van het handhavingsinstrumentarium’ in werking 
getreden (Stb. 2014, 249). Het instrument beheerovername is met de wetswijziging uitgebreid en 
opgenomen in de artikelen 13b en 14 Woningwet. Het is niet langer noodzakelijk om een pand 
eerst te sluiten voorafgaande aan een beheerovername. Tevens is het door het toevoegen van art 
13b lid 7 aan de Woningwet nu mogelijk geworden om eerder een pand in beheer over te nemen. 
Op het moment dat een deel van het bezit van een malafide eigenaar al in beheer is gegeven, kan 
deze maatregel eerder toegepast worden op het overige bezit. Ook is met de wijziging van art. 13b 
lid 8 Woningwet het verhalen van de gemaakte kosten op de overtreder beter geregeld dan 
voorheen. Met de beheerovername wordt het algemeen belang van de zorg voor een leefbare, 
gezonde en veilige woonomgeving gediend. Met de beheermaatregel wordt ook beoogd om te 
voorkomen dat wederom overlast ontstaat als gevolg van leegstand na een sluiting.  
 
De rechtelijke toets van het EHRM bij een vermeende inbreuk op artikel 1 EP 
Bij een rechtelijke toetsing of een besluit van het bevoegd gezag een ongerechtvaardigde en/of 
disproportionele inmenging oplevert op het recht van ongestoord genot van eigendom zoals 
neergelegd in art. 1 EP, wordt eerst beoordeeld of daadwerkelijk sprake is van eigendom. 
Vervolgens wordt beoordeeld of de inmenging de ontneming van eigendom of de regulering van 
eigendom betreft en aan welke regel van de drie regels van art. 1 EP de inmenging derhalve moet 
worden getoetst. Vervolgens wordt bepaald of de inmenging in het eigendomsrecht te 
rechtvaardigen is. De inmenging moet voorzien zijn bij wet en een algemeen gerechtvaardigd 
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belang dienen. Tot slot wordt getoetst of de inmenging ook proportioneel is. Er moet sprake zijn van 
een ‘fair balance’ tussen het individuele belang van de eigenaar en het met de maatregel gediende 
algemene belang. Voor de individuele eigenaar mag hierbij geen sprake zijn van een ‘individual’ en 
‘excessive burden.’ Hiervan is sprake indien een maatregel zich in een concreet geval sterker laat 
voelen dan in het algemeen. 
Factoren die in omgevingsgerelateerde situaties over het algemeen een rol spelen bij de 
beoordeling van de ‘fair balance’ zijn onder meer de mate van de ernst van de aantasting van het 
eigendomsrecht, de mate waarin het gebruik van de eigendommen voor andere doeleinden nog 
mogelijk is, de mate waarin de eigenaar is gecompenseerd voor de inmenging, de mate van 
voorzienbaarheid van de maatregel en de gerechtvaardigde verwachting met betrekking tot het 
toekomstige gebruik van eigendom. Ook kan in de beoordeling worden meegewogen dat in een 
regeling niet is voorzien in een overgangsregeling of een hardheidsclausule. Tevens wordt in 
overweging genomen of het gebruik dat een burger maakt van zijn eigendom naar nationaal recht 
rechtmatig of onrechtmatig is en of niet beter voor een minder aantastende alternatieve 
overheidsmaatregel had moeten worden gekozen gezien het (economische) belang van de 
eigenaar. Daarbij kan ook de mate waarin een overheidsmaatregel rechtsonzekerheid ten aanzien 
van het eigendom tot gevolg heeft een rol spelen bij de toetsing. 
Het doorlopen van proportionaliteitstoets leidt, mede vanwege de ‘wide margin of 
appreciation’ van de verdragstaten, in de praktijk niet snel tot de conclusie dat sprake is van een 
onevenredige last voor de individuele rechtzoekende. Het Hof heeft in wel schending van art. 1 EP 
aangenomen in zaken waarbij bijvoorbeeld er lange tijd onzekerheid bleef bestaan over de 
gebruiksmogelijkheden of niet werd voldaan aan het vereiste van de voorzienbaarheid bij wet.  
 
De beheerovername in relatie tot artikel 1 EP 
De beheerovername kan gelet op de jurisprudentie van het EHRM worden gekwalificeerd als een 
tijdelijke regulering van eigendom, waarbij getoetst moet worden aan de reguleringsregel van art. 1 
EP. In deze regel is opgenomen dat een staat het recht heeft om die wetten toe te passen, die hij 
noodzakelijk oordeelt om het gebruik van eigendom te reguleren in overeenstemming met het 
algemeen belang of om de betaling van belastingen of andere heffingen of boeten te verzekeren. 
De vraag of het opleggen van de beheermaatregel in die mate een ongerechtvaardigde inbreuk 
oplevert op het eigendomsrechtrecht, dat sprake is van een individuele en buitensporige last voor 
de eigenaar, resulteert als eerste in de conclusie dat voor wat betreft de beheerovername aan de 
door het EHRM gestelde voorwaarden voor de inmenging ‘bij nationale wet voorzien’ en ‘in het 
algemeen belang’ is voldaan. Toch vormt de ‘herstelsanctie’ beheerovername een aanzienlijke 
inbreuk in het ongestoord genot van eigendom. Deze sanctie kan een hoge financiële last 
impliceren voor een pandeigenaar. 
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Nadat besloten is om een beheermaatregel op te leggen kan een pandeigenaar een beroep 
doen op art. 1 EP. In een rechtelijke procedure kan hij mogelijk aanvoeren dat de overname van het 
beheer van een of meerdere van zijn panden leidt tot een laag of negatief rendement op zijn 
investeringen, waardoor de beheermaatregel disproportioneel is en een onevenredige en 
buitensporige nadeel vormt. Het is dan de vraag of deze last altijd voor rekening dient te komen van 
de pandeigenaar ‘die het zelf zover heeft laten komen.’ 
De factoren die een rol spelen bij de beoordeling of bij een beheerovername sprake is van 
een ‘fair balance’ bieden niet veel uitzicht voor de malafide pandeigenaar op een goede afloop en 
het toekennen van een schadevergoeding. Een belangrijk factor is dat het bij de beheermaatregel 
om het toepassen van een handhavingsinstrument gaat. Gelet op diverse arresten van het EHRM, 
waarbij na het opleggen van een handhavingsmaatregel, ondanks de ernstige gevolgen voor de 
eigenaar geen compensatie geboden hoefde te worden, verwacht ik dat het opleggen van een 
beheermaatregel in de regel niet gepaard hoeft te gaan met een financiële compensatie om 
beoordeeld te kunnen worden als proportionele maatregel. Het Hof biedt in de regel de 
verdragsstaat in handhavingszaken een ruime ‘margin of appreciation.’ Juist bij deze vorm van 
regulering van eigendom hoeft een maatregel, ook bij ingrijpende maatregelen, niet gepaard te 
gaan met een compensatie om de toets van de proportionaliteit te kunnen doorstaan. 
Het Hof of de Nederlandse rechter zal daarbij niet snel een schending van art. 1 EP 
aannemen, indien de inbreuk slechts tijdelijk van aard is, zoals bij de beheermaatregel. Het gaat bij 
‘malafide’ pandeigenaren ook om het bewust onrechtmatig gebruiken van eigendom. De 
beheermaatregel is dan tevens voorzienbaar, omdat een ‘malafide pandeigenaar’ had kunnen 
weten of behoren te voorzien dat er een beperking rust op het door de eigenaar gewenste gebruik 
van zijn eigendom. Verder is de besluitvorming rondom het opleggen van de beheermaatregel 
omkleedt met voldoende procedurele waarborgen. Het subsidiariteitsvereiste is hier ook niet direct 
aan de orde, omdat het Hof in het geval van een besluit, waarbij toepassing is gegeven aan art. 13b 
lid 2 dan wel art. 13b lid 7 Woningwet, vanwege de ruime ‘margin of appreciation’ niet snel zal 
oordelen dat het noodzakelijk is om eerst te kiezen voor een minder vergaande of minder 
aantastende alternatieve maatregel. Daarbij zal waarschijnlijk ook meegewogen worden, dat B&W 
de beheermaatregel alleen inzetten als laatste ‘redmiddel’ en pas na het opleggen van een eerdere 
herstelsanctie, die niet tot een beëindiging van de overtreding heeft geleid. 
In het geval van een beheerovername zal dus hoogstwaarschijnlijk niet snel sprake zijn van 
het oordeel dat deze maatregel disproportioneel is. Omdat de beheermaatregel een 
handhavingsinstrument is, dat leidt tot een tijdelijke regulering van eigendom, verwacht ik dat de 
schade als gevolg van het opleggen van een beheermaatregel geen onevenredig nadeel vormt, dat 
een gemeente zou moeten compenseren. Er zal gaan aanleiding zijn om de verplichte 
investeringsuitgaven en een derving van huurinkomsten te kwalificeren als een individuele en 
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buitensporige last. De malafide eigenaar kan daarbij in het geval van de beheermaatregel ook zelf 
invloed uitoefenen op de duur van de beheermaatregel. Door medewerking te verlenen en 
bijvoorbeeld eerder te reageren op een eerdere last onder dwangsom had de eigenaar een bijdrage 
kunnen leveren aan het beperken van de schade. Deze schade kan nu aan de benadeelde als een 
vorm van eigen schuld worden tegengeworpen. Op het moment dat voldaan is aan de voorwaarden 
van art. 13b lid 8 Woningwet kan de beheermaatregel worden beëindigd en ontvangt de eigenaar 
weer zelf de ‘huurpenningen.’ 
 
5.2 Aanbevelingen 
Uit het onderzoek is naar voren gekomen dat indien een gemeente er voor kiest om het 
handhavingsinstrument in te zitten, hij rekening dient te houden met het feit dat een 
beheerovername een ‘schade veroorzakende’ inmenging vormt op eigendomsrecht van een 
pandeigenaar. Voor de besluitvorming en belangenafweging wordt dan ook aanbevolen dat het 
betreffende bestuursorgaan de bepalingen van art. 1 EP en de toetsingscriteria van het EHRM bij 
art. 1 EP in acht neemt. Het strekt ook tot de aanbeveling om indien mogelijk de duur en het 
verloop van de beheermaatregel inzichtelijker en voorzienbaar te maken voor de pandeigenaar. Er 
kunnen bepaalde scenario’s of een planning worden uitgewerkt voor het in het beheer geven van 
een bepaald pand, het treffen van de noodzakelijke voorzieningen en het normaliseren van de 
verhuursituatie. De voorzienbaarheid van de maatregel en goede communicatie richting de 
eigenaar verbeteren mogelijk de bereidheid van de eigenaar om mee te werken aan het in stellen 
van beheer en daarmee met het treffen van voorzieningen en het uitvoeren van een eventuele 
aanschrijving. Het bieden van uitzicht op het beëindigen van de beheermaatregel of inzicht in de 
duur van de beheermaatregel neemt tevens in zekere mate de onzekerheid over de duur van de 
gebruiksbeperkingen weg. 
In de tweede nota van antwoord bij de Wet Victor is aangegeven dat het in het licht van het 
subsidiariteitsbeginsel de voorkeur verdient dat het college van B&W in beleid de optie om de 
eigenaar zelf te laten voorstellen aan wie of welke organisatie hij het gebouw in beheer dan wel 
gebruik geeft vast legt.212 Deze optie grijpt minder in het eigendomsrecht in dan de optie dat de 
gemeente bepalend is in de keuze voor een beheerder of dat de gemeente bepaald dat het beheer 
door de gemeente zelf wordt overgenomen. Deze aanbeveling lijkt mij nog steeds relevant.  
   
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
212 Zie Kamerstukken II 1998/99, 24 549, nr. 11, p. 7-9.  	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